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《西方 社会 科学 基本 知识 读本 》 
EA ee Soe Bt HH 


自 19 世纪 中 后 期 西学 东 渐 以 来 ， 在 西方 思想 和 相关 书籍 
FIAT HA ROSE A AAO, {EL SR i, A AD SR val A Bt HE 
论 的 引进 和 评介 。 自 20 世纪 改革 开放 以 来 ， 大 规模 的 介绍 和 
翻译 西方 人 文 与 社会 科学 的 著作 成 为 后“ 文化 热 ” 的 先导 ， 其 
中 商务 印 书馆 的 《 汉 译 世界 名 着》、 三 联 书 店 的 《现代 西方 学 
术 文 库 》、 华 夏 出 版 社 的 《二 十 世纪 文库 了》， 以 及 《现代 西方 思 
EXE) 等 丛书 曾经 滋养 和 影响 了 数 代 学 人 的 学 术 生 命 。 

本 大 丛书 立足 于 社会 科学 领域 的 基本 概念 ， 虽 和 名目 基本 知 
识 ， 却 并 非 简 单 意 义 上 的 学 术 普 及 ， 每 本 小 册子 的 著者 和 骨 是 该 
研究 领域 的 专业 权威 人 士 。 以 往 这 类 书籍 的 引进 通常 表现 为 编 
繁 学 科 史 的 教材 形式 ， 将 知识 的 引 介 停留 在 教科 书 的 层次 上。 
故此 ， 作 为 单纯 的 基本 概念 的 追 本 探 源 式 的 梳理 工作 略 显 不 
所 ， 这 也 就 使 得 研究 者 对 各 家 各 派 的 观点 难以 获得 系统 的 了 
解 。 而 从 可 读 性 和 理论 的 深入 性 上 来 说 ， 本 套 从 书 既 适合 于 初 
次 涉猎 该 领域 的 非 专 业 人 :十 、 本 科 生 ， 成 为 他 们 的 领航 性 的 参 
考 文献 ， 也 能 够 满足 于 对 此 领域 具有 相当 知识 积累 且 有 一 定 专 
深 研 究 的 研究 者 的 专业 化 要 求 ， 因 此 能 够 将 系统 性 理论 的 引 人 
与 基本 概念 的 拓展 齐头并进 ， 可 谓 一 举 两 得 。 


需要 指出 的 是 ， 该 套 丛 书 以 社会 科学 自 训 ， 而 社会 科学 与 
自然 科学 的 不 同 之 处 就 在 于 它 反映 了 不 同 于 自然 科学 的 文化 内 
涵 和 根本 的 价值 取向 ， 因 此 它 并 木 具 有 自然 科学 本 身 拥有 的 客 
观 性 和 普 世 性 。 毫 无 疑 间 ， 这 套 从 书 是 西方 社会 科学 家 以 西方 
特有 的 文化 视野 和 价值 取向 为 基点 ， 看 待 西方 世界 和 社会 的 世 
界 观 、 价 值 观 、 人 生 观 的 集中 有 反映。 对 此 ， 我 们 应 该 确立 批判 
与 扬弃 、 借 鉴 与 建构 并 举 的 思想 立场 。 竹 庸 喃 县， 在 与 西方 世 
界 的 文化 交流 与 相互 学 习 的 过 程 中 ， 我 们 不 可 避免 地 要 接触 并 
吸收 西方 有 益 的 社会 科学 文明 的 普遍 性 成 果 ， 借 鉴 和 利用 有 益 
于 我 国 社会 主义 现代 化 建设 的 合理 经 验 以 及 社会 科学 研究 的 分 
析 框 架 。 与 此 同时 ， 我 们 也 坚决 反对 食 洋 不 化 的 崇洋 心态 和 丁 
化 倾向 ， 坚 持 马克 思 主 义 的 哲学 和 社会 科学 观 ， 在 坚持 学 术 自 
主 性 的 “ 洋 为 中 用 ”的 前 提 下 ， 实 现 社会 科学 的 本 十 化 、 规 范 
化 、 科 学 化 。 


编者 
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诚 如 作者 在 前 言 中 提 到 的 ， 几 乎 所 有 的 现代 政治 
派别 都 把 官僚 制作 为 其 谴责 的 对 象 。 然 而 ， 它 却 以 惊 
人 的 生存 能 力 证 明 自 身 的 不 可 替代 性 。 这 个 泰坦 在 现 
代行 政 制度 中 投下 它 巨 大 身影 ， 但 是 对 其 进行 准确 的 
理论 描述 却 是 一 件 非 常 艰巨 的 事情 。 而 这 恰恰 是 现代 
政治 理论 专家 年 瑟 姆 试图 在 这 部 著作 中 要 做 到 的 。 

在 这 部 作品 中 ， 毕 瑟 姆 的 目的 是 试图 从 各 个 角度 
给 官 傣 制 一 个 全 面 的 定义 ， 并 建立 对 其 的 系统 的 认识 
方式 ， 从 而 最 终 构 筑 起 完备 的 官僚 制 理 论 。 这 项 困难 
的 研究 工作 是 要 在 对 官僚 制 混乱 的 形态 和 繁复 的 权力 
运作 模式 的 细致 考查 ， 以 及 对 于 先行 存在 的 却 又 相互 
对 峙 的 历史 社会 学 和 政治 理论 的 观点 和 范式 的 探讨 的 
基础 上 实现 的 。 从 某 种 程度 看 ， 作 者 已 经 很 接近 成 功 
了 。 人 借助 于 韦伯 和 马克 思 的 成 就 ， 毕 瑟 姆 比较 清晰 地 
描述 了 西方 官僚 制 的 模式 ， 以 及 它 的 权力 运作 流程 、 
它 的 政治 理论 关联 ， 等 等 。 对 于 我 们 理解 官僚 制 ， 乃 
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至 理解 现代 社会 科学 ， 都 非常 有 帮助 的 、 同时， 对 于 
完善 中 国 公 共 行 政 管理 的 组 织 模式 也 是 有 局 发 价值 的 。 

就 西方 知识 界 的 角度 而 言 ， 本 书 的 理论 观点 是 比 
较 客 观 持 中 的 。 但 是 ,仍然 带 有 不 可 避免 的 局 限 性 。 
在 书 中 ， 作 者 对 于 社会 主义 国家 的 行政 管理 模式 缺乏 
了 解 ， 把 其 同 西方 的 文官 官僚 制度 等 量 齐 观 ， 在 同一 
个 久 度 下 进行 分 析 和 讨论 ， 和 忽视 了 行政 制度 的 社会 文 
化 依托 的 差异 性 。 并 进而 得 出 错误 的 分 析 结 论 ， 同 时 ， 
作者 对 于 马克 思 主 义 的 相关 理论 分 析 也 不 是 很 准确 ， 
这 都 导致 了 定义 和 结论 的 偏差 。 此 外 ， 在 作品 中 ， 作 
者 把 苏联 、 中 国 等 社会 主义 国家 的 政治 实践 活动 看 作 
是 向 官僚 制度 的 退化 过 程 ， 显 然 是 不 正确 的 。 对 于 这 
一 切 ， 和 希望 读者 在 阅读 过 程 中 保留 清醒 的 态度 和 正确 
的 判断 标准 ， 合 理 地 进行 取 会 。 


编者 


第 二 版 序言 


本 书 第 一 版 中 富有 特色 的 论点 和 跨 学 科 的 视野 在 这 个 第 二 
版 中 得 以 维持 ,但 鉴于 1987 年 以 来 学 术 和 政治 的 发 展 ， 文 本 
和 索引 (BAL RR) 已 经 有 了 充分 的 更 新 。 非 常 感激 Vicki 
Harvey 帮助 我 编辑 了 修订 书目 和 进一步 阅读 指南 。 
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能 、 官 僚 主 义 和 人 浮 于 事 ， 另 一 方面 是 操纵 、 拖 延 和 拜占庭 式 
的 阴谋 诡计 。 在 某 种 程度 上 ， 几 乎 没有 哪 一 种 绰 恶 不 可 以 算 到 
它 的 帐 上 。 官 休 制 罕见 地 受到 了 所 有 政治 派别 的 诅 叶 。 右 派 以 
自由 市 场 的 名 义 寻 求 对 它 的 限制 ， 中 间 派 以 开放 和 责任 的 名 义 
改革 它 ， 左 派 以 参与 和 自我 管理 的 名 义 想 要 取而代之 。 然 而 ， 
蕊 展示 了 抵制 所 有 这 些 侵 犯 的 惊人 能 力 。 最 为 杰出 的 官 依 制 理 
论 家 马克 斯 “韦伯 写 道 , “文官 的 独裁 正 愈演愈烈 "。 他 论证 道 ， 
这 古 因 为 官僚 制 上 共有 处 理 大 规模 工业 社会 复杂 的 行政 管理 任务 
的 独特 能 力 。 官 僚 制 不 可 或 缺 ， 然 而 又 问题 百出 ， 这 就 是 它 使 
我 们 面临 的 悖 论 。 

AR, HORM FRE Tt Awe? 当 那 些 被 诸如 上 面 一 段 司 慨 
激昂 的 开场 白 引 发 兴趣 的 学 生 深 入 这 个 主题 时 ， 他 或 她 立刻 就 
会 哺 人 一 种 混乱 的 状态 。 这 种 混乱 来 自 于 官僚 制 这 个 术语 所 被 
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官僚 制 


赋予 的 诸多 不 同 的 涵义 ， 这 是 一 个 决 不 可 能 穷尽 的 清单 : 文官 
统治 、 专 业 化 的 行政 管理 体系 、 组 织 无 效率 、 公 共 行 政 ( 管 
理 )、 非 市 场 体制 、 非 民主 组 织 。 面 对 这 些 不 同 的 用 法 ， 官 僚 
制 的 论述 者 们 倾向 于 在 两 种 定义 策略 中 做 出 选择 。 第 一 种 是 规 
范 性 方法 ， 他 们 自信 地 宣称， 官僚 制 实 际 上 是 指 公共 行政 ( 管 
理 )， 或 者 是 组 织 无 效率 ， 或 者 是 根据 不 同情 形 所 指 的 任何 东 
西 。 这 种 方法 避免 了 混 消 ， 但 只 有 学 生 不 去 阅读 其 他 人 的 著作 
才 行 。 第 二 种 是 更 偏重 于 描述 和 不 可 知 论 的 方法 ,论述 者 们 据 
此 考察 了 有 关 这 个 术语 的 各 种 不 同 涵义 ， 从 而 断定 一 一 也 许 不 
无 遗憾 一 一 实际 上 根本 没有 一 种 叫做 官僚 制 的 东西 ， 而 只 有 截 
然 不 同 的 现象 的 集合 ， 它 们 彼此 之 间 只 有 无 关 紧 要 的 联系 ， 而 
被 误导 地 贴 上 一 个 共同 的 标签 。 这 种 方法 有 助 于 澄清 混乱 ,但 
其 代价 却 是 消解 了 官僚 制 这 一 统一 的 探究 主题 。 在 这 一 点 上 ， 
学 生 也 许 会 感到 有 点 失望 : 难道 官僚 制 真 的 根本 就 不 存在 吗 ? 

我 在 本 书 中 采用 的 方法 不 同 于 这 两 种 方法 中 的 任何 一 种 。 
我 认为 确实 存在 一 个 可 辨识 的 探究 主题 ， 即 官僚 制 ， 虽 然 它 以 
不 同 的 形式 出 现 ; 我 还 认为 ， 存 在 着 一 系列 对 涉及 到 官僚 制 效 
率 和 官 依 制 权力 问题 的 反复 关注 。 然 而 ， 只 有 通过 分 析 人 们 分 
析 这 一 主题 的 不 同 视野 及 其 相互 关系 ， 我 们 才能 获得 一 个 一 以 
贯 之 的 官僚 制定 义 和 对 官僚 制 的 充分 理解 。 只 有 通过 对 研究 官 
僚 制 的 主要 的 不 同 路 径 的 批判 性 分 析 ， 才 能 使 我 们 对 官僚 制 有 
一 个 系统 的 、 确 当 的 认识 ， 这 种 认识 既 不 是 将 局 部 拔高 为 整 
体 ， 也 不 是 将 整体 分 解 为 一 系列 互 不 相关 的 要 率 。 

在 社会 科学 中 遇 到 某 个 术语 不 同 的 或 者 有 争议 的 定义 时 ， 
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一 个 有 用 处 的 策略 就 是 提出 如 下 两 个 问题 在 任何 情况 下 ， 与 
之 相对 应 的 术语 是 什么 ”这 种 对 照 所 要 强调 的 视野 和 某 类 问题 
是 什么 ? 如 果 我 们 就 官僚 制 这 个 术语 提出 这 两 个 问题 ， 我 们 将 
立刻 发 现 各 种 不 同 的 定义 并 非 是 武断 的 和 任意 的 ， 而 是 分 别 源 
自 于 不 同 的 学 术 背 景 ， 如 比较 政治 学 、 组 织 社会 学 、 公 共 行 政 
管理 学 和 政治 经 济 学 。 换 言 之 ， 想 要 理解 官僚 制 概念 ， 首 先 要 
理解 它 在 特定 社会 科学 领域 的 不 同 用 法 。 现 在 让 我 们 依次 说 明 
这 一 点 。 

在 19 世纪， 官僚 制 这 个 术语 的 标准 用 法 是 指 一 种 政治 体 
制 类 型 ， 其 字面 的 解释 就 是 “官僚 的 统治 (mle by the bu- 
reau)”。 它 意 指 一 种 行政 职位 为 职业 文官 所 占据 (把持) 的 体 
制 ， 通 常 这 种 体制 是 对 世袭 君主 负责 。 官 僚 制 与 代 议 制 政治 体 
制 相对 应 ， 后 者 指 当选 的 政治 官员 对 代表 大 会 或 议会 负责 。 故 
ue, WEAR (J. S. Mill) 在 其 经 典 著作 《 代 议 制 政府 》 ( Repre- 
sentative Government) 中 将 官僚 制 (体制 ) 视 为 是 代 议 制 ( 政 
W) 体制 惟一 严肃 的 替代 物 ， 并 且 评 价 了 两 种 体制 各 自 所 特有 
的 利弊 。 在 20 世纪 ， 就 像 是 世袭 君主 统治 那样 ， 官 僚 制 统治 
更 像 是 军事 专制 、 一 党 制 政府 或 其 他 形式 的 独裁 统治 的 一 个 特 
征 ， 它 仍然 被 用 之 于 与 议会 民主 制 进行 对 照 。 这 种 对 照 属 于 比 
较 政治 学 学 科 ， 它 所 关注 的 是 探索 不 同 政治 体制 在 特征 和 运行 
上 的 显著 差别 。 

第 二 种 用 法 属于 组 织 社会 学 ， 它 源 自 于 马克 斯 .韦伯 的 著 
作 。 对 韦伯 而 言 ， 官 依 制 不 是 指 一 种 政府 类 型 ， 而 是 指 一 种 由 
训练 有 过 的 专业 人 员 依 照 既 定 规则 持续 运作 的 行政 〈 管 理 ) 体 
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制 。 尽 管 官僚 制 发 端 于 普鲁士 那样 的 官僚 制 国家 ， 韦 伯 注 意 到 
这 种 行政 (管理 ) 类 型 是 如 何 越 来 越 盛行 于 所 有 的 政治 体制 ， 
不 管 是 君主 制 还 是 代 议 制 ， 甚 至 是 所 有 承担 大 规模 复杂 行政 管 
理 任务 的 组 织 ， 如 商业 企业 、 工 会 和 政党 ， 等 等 。 作 为 专业 行 
政 (管理 ) 的 一 般 概念 的 官僚 制 包含 着 一 个 双重 的 对 比 : 其 
一 ， 行 政 管理 和 政策 制定 之 间 的 对 比 ， 后 者 是 雇佣 官僚 制 的 联 
嚼 的 责任 ， 官 僚 制 依法 从 属于 这 一 联盟 。 其 次 是 现代 行政 管理 
方法 与 传统 行政 管理 方法 的 对 比 ， 后 者 以 非 专 业 化 方式 进行 。 
这 个 一 般 概 念 属 于 组 织 社会 学 ， 它 旨 在 理解 现代 社会 中 组 织 的 
最 为 一 般 的 特征 和 类 型 。 

第 三 种 用 法 源 自 于 公共 行政 (管理) 学 。 正 如 该 术语 所 暗 
示 的 ， 宫 僚 制 在 这 里 意味 着 与 私人 组 织 中 行政 管理 相对 的 公共 
行政 管理 。 这 种 对 比 的 主旨 是 为 了 确定 两 者 之 间 的 差异 ， 强 调 
行政 体制 由 于 处 于 政府 领域 之 中 所 具有 的 不 同性 质 的 特征 ， 比 
如 强制 性 特征 ， 与 法 律 的 特殊 关系 ， 关 注 普遍 利益 而 不 是 私人 
利益 ， 其 运行 的 公共 责任 ， 等 等 。 相 比 于 组 织 社会 学 ， 依 照 公 
共 行政 学 的 观点 ， 区 别 专业 行政 管理 的 不 同类 型 与 阐明 它们 所 
具有 的 共性 同样 富有 意义 。 

第 四 种 用 法 来 自 于 政治 经 济 学 。 初 看 起 来 ， 它 似乎 与 前 一 
种 用 法 相似 ， 因 为 两 者 有 相当 程度 的 重病。 然而 ， 正 如 这 个 学 
科 的 名 称 所 暗示 的 ， 它 关心 的 是 按照 其 收入 来 源 ， 以 经 济 学 的 
术语 区 分 不 同 的 组 织 。 根 据 这 一 立场 ， 官 僚 制 被 定义 为 一 个 非 
市 场 的 组 织 ， 与 通过 在 市 场 上 销售 产品 获得 资金 的 组 织 不 同 ， 
它 的 资金 来 自 于 上 级 联盟 的 一 般 拨款 。 尽 管 这 样 的 组 织 大 多 数 
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见 之 于 公共 领域 ， 也 有 许多 并 非 如 此 ， 比 如 教会 、 慈 善 组织 、 
志愿 者 社团 。 在 另 一 方面 ， 一 些 政 府 机 构 也 在 市 场 上 出 售 产 
向， 如 铁路 公司 、 汽 车 制造 三 ， 等 等 ， 因 而 他 们 并 不 是 严格 意 
义 的 官僚 制 组 织 。 此 种 方式 定义 官僚 制 的 目的 ， 是 要 强调 一 个 
组 织 由 于 获取 资金 的 方式 和 运行 其 中 的 经 济 环境 的 不 同 ， 其 特 
征 及 运行 方式 也 会 发 生 整 体 上 的 变化 。 

按照 其 独特 的 倾向 和 兴趣 焦点 ， 每 一 种 学 科 立 场 都 提出 了 
自己 的 官僚 制定 义 ， 以 及 官僚 制 与 非 官僚 制 的 对 照 点 。 因 此 ， 
理解 官僚 制 这 一 主题 的 出 发 点 与 理解 这 些 不 同 的 学 科 是 联系 在 
一 起 的 。 在 第 一 章 我 要 关注 其 中 的 三 门 学 科 ， 即 组 织 社会 学 、 
政治 经 济 学 和 公共 行政 (管理 ) 学 ， 并 理 清 它们 研究 官僚 制 的 
方法 之 间 的 差异 。 然 而 ， 在 诸多 差异 之 下 ， 也 会 显示 出 共同 的 
主题 和 倾向 ， 如 关注 于 界定 行政 (RE) 效率 的 涵义 ， 确 切 说 
明 其 实现 的 条 件 ， 评 价 官僚 制 合乎 这 些 条 件 的 程度 ， 理 解 官 僚 
制 在 实际 上 是 如 何 运行 的 ， 以 及 运行 方式 是 如 何 影响 组 织 的 目 
标 和 政策 ， 而 行政 管理 据 认 为 是 从 属于 这 些 目标 和 政策 的 。 尽 
管 它 们 的 氢 述 各 有 不 同 ， 在 某 些 方面 还 互相 抵触 ， 但 经 过 批判 
性 分 析 ， 他 们 仍然 可 以 被 整合 为 一 种 更 富 包 容 性 的 官僚 制定 义 
和 官僚 制 运作 理论 。 

第 一 章 中 所 考察 的 各 学 科 有 助 于 我 们 对 官僚 制 的 理解 ， 这 
种 助 益 是 重要 的 ， 但 却 必 定 是 有 限 的 。 这 不 仅 是 在 于 ， 就 像 官 
售 制 本 身 一 样 ， 学 科 规 范 的 力量 来 自 于 劳动 分 工 ， 以 及 由 此 形 
成 的 知识 分 割 ， 而 且 这 也 是 因为 ， 即 便 它们 的 视野 合 而 为 一 ， 
也 不 过 是 局 限于 将 官僚 制 当 作为 一 个 自 是 的 实体 ， 局 限于 从 宜 
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僚 制 内 部 来 理解 它 ， 而 孤立 丁 广阔 的 社会 和 历史 。 官 僚 制 是 如 
何 运作 的 ?它们 如 何 才 能 更 有 效率 ? 这些 引 人 人 胜 的 问题 ， 在 
本 质 上 是 那些 经 理 人 员 和 行政 管理 者 们 将 其 转 引 入 了 学 术 探 索 
的 领域 。 这 不 是 偶然 的 。 公 共 行 政 学 、 经 济 学 和 组 织 社会 学 都 
是 在 与 行政 管理 实践 一 一 无 论 是 在 政府 、 工 商业 中 的 ， 还 是 在 
整个 社会 中 的 一 -的 紧密 联系 中 发 展 起 来 的 ， 是 在 与 对 那些 未 
来 会 占据 这 些 领域 中 的 行政 管理 职位 的 人 的 教育 的 紧密 联系 中 
发 展 起 来 。 因 此 ， 不 足 为 坷 ， 他 们 既 有 这 种 视野 的 洞察 力 ， 也 
有 车 这 种 视野 的 局 限 性 。 
”为 了 从 官僚 制 运作 和 效率 问题 的 探讨 转 人 对 官僚 制 权力 及 
其 在 20 世纪 的 膨胀 的 分 析 ， 有 必要 采取 历史 社会 学 的 视野 。 
在 第 二 章 中 ， 我 考虑 了 两 种 主要 的 、 相 互 对 峙 的 历史 社会 学 范 
式 ， 以 及 他 们 各 自 对 官僚 制 权力 的 分 析 和 批判 。 第 一 种 是 韦伯 
的 政治 社会 学 ， 它 将 官僚 制 置 于 现代 化 过 程 的 核心 ， 对 基于 知 
识 和 组 织 垄 断 的 官僚 制 的 权力 渊源 进行 了 分 析 ， 以 自由 主义 式 
的 态度 关注 政治 领域 中 官僚 制 权 力 的 膨胀 和 集中 问题 。 第 二 种 
历史 社会 学 流派 是 马克 思 的 政治 经 济 学 ， 它 将 官僚 制定 位 于 资 
本 主义 发 展 的 理论 中 ， 这 种 分 析 认 为 权力 源 自 于 生产 资料 的 所 
有 权 和 对 生产 资料 的 控制 ， 它 将 官僚 》 制 定义 为 阶级 分 化 社会 中 
特有 的 行政 管理 形态 。 对 这 两 种 理论 的 思考 不 仅 可 以 将 我 们 引 
人 更 为 宽泛 的 比较 政治 学 主题 ， 而 且 还 能 使 我 们 深 人 到 对 于 前 
苏联 性 质 ， 以 及 资本 主义 的 替代 物 是 否 必 然 要 堕落 为 一 种 官 父 
制 统 治 形态 的 争论 。 

第 一 章 的 立场 是 从 内 部 来 探讨 官僚 制 ， 第 二 章 的 立场 则 是 
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从 外 部 来 探讨 它 。 韦 伯 式 的 观点 代表 着 自由 主义 的 、 非 官僚 制 
精英 们 的 观点 ， 他 们 认为 自己 社会 的 独立 性 受到 了 官僚 制 膨胀 
的 威胁 ， 他 们 寻求 通过 制度 化 的 多 元 主义 策略 来 限制 它 ， 以 及 
单个 领导 人 对 其 目 上 而 下 的 控制 。 马 克 思 主义 的 观点 代表 着 那 
些 在 经 济 上 和 社会 地 位 上 从 属于 官僚 制 权 威 的 工人 阶级 的 观 
点 ， 他 们 当 求 通过 自 下 而 上 的 集体 行动 来 改革 官僚 制 。 在 第 三 
章 也 即 最 后 一 章 中 ， 我 将 以 一 种 更 富有 哲学 色彩 的 论述 方式 ， 
从 民主 理论 的 立场 出 发 ， 对 这 些 官僚 制 的 不 同 论述 进行 批判 的 
综合 ， 为 了 其 完整 性 ， 这 不 仅 需 要 理解 官僚 制 运 行 和 行政 ( 管 
理 ) 效率 的 条 件 ， 而 且 沉 要 结合 自由 主义 和 马克 思 主 义 的 洞察 
力 对 官僚 制 权 力 进 行 分 析 。 我 将 论证 ， 从 这 一 立场 出 发 ， 并 且 
仅仅 是 依据 这 一 立场 ， 我 们 才能 获得 一 个 结论 性 的 官僚 制定 
义 ， 以 及 对 官僚 制 的 系统 认识 。 

有 所以， 本 书 的 主旨 是 要 建构 一 个 完备 的 官僚 制 理论 ， 首 
先 ， 将 官僚 制 概念 的 各 种 不 同 定义 置 于 特定 的 社会 科学 背景 
中 ， 并 鉴别 其 彼此 间 的 关系 其次， 探讨 主要 的 相互 对 峙 历史 
社会 学 和 政治 理论 的 观点 和 范式 ， 最 后 ， 通 过 依次 考察 主要 社 
会 集团 的 观点 和 实际 利益 来 理解 所 有 观点 的 关系 。 这 些 并 不 是 
对 探讨 主题 的 随意 而 不 必要 的 偏离 。 它 们 构成 了 系统 地 寻求 一 
种 完备 的 官僚 制 理论 的 基本 的 和 连续 的 步骤 。 所 以 ， 如 果 我 的 
看法 是 正确 的 ， 那 么 ,研究 结果 不 仅 有 助 于 对 官僚 制 的 理解 ， 
而 且 也 有 助 于 对 社会 科学 本 身 性 质 的 理解 。 
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言 
本 章 的 目的 是 探究 由 不 同学 科 发 展 而 来 的 各 种 官僚 制 模 
式 。 横 式 有 什么 用 ? 谈论 社会 科学 中 “模式 ”的 人 经 常 混 清 
“模式 ”建构 所 具有 的 三 种 截然 不 同 的 用 途 ， 提供 定义 方面 的 
检验 标准 ; 建立 一 个 规范 的 标准 ; 建立 一 个 解释 性 的 框架 。 定 
义 性 官 依 制 模式 关注 于 确定 官僚 制 的 标准 ， 据 此 可 以 确认 有 哪些 
可 以 成 其 为 官僚 制 ， 哪 些 不 能 算 作 是 官僚 制 。 它 加 管 的 是 这 样 
一 个 问题 ， 当 过 见 一 种 官 父 制 时 ， 我 们 如 何 去 识 别 它 ? 规范 性 
CE Ri) 模式 寻求 规定 组 织 效 率 和 有 效 性 的 必要 条 件 ， 并 
探究 官 休 制 〈 不 论 是 一 般 的 还 是 特殊 的 ) 在 多 大 程度 上 能 够 满 
足 这 些 条 件 。 它 回答 这 样 一 个 问题 : 官僚 制 的 效率 如 何 ? 解释 


E (HR) 模式 的 宗 彤 。 它 为 官僚 制 实际 运作 的 方式 和 为 什 
么 官僚 制 对 政策 的 制定 和 执行 产生 重要 后 果 ， 提 供 一 种 解释 性 
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的 框架 。 它 回答 如 下 一 个 问题 : 为 何 官僚 制 能 够 如 此 运作 ? 

当然 ， 这 些 不 同 的 问题 是 彼此 关联 的 。 要 回答 官僚 制 效 率 
的 问题 ， 我 们 需要 知道 官僚 制 实际 上 是 如 何 运转 的 。 探 索 官 傣 
制 如 此 运作 的 一 个 典型 理由 ， 就 是 去 发 现 提高 官僚 制 效 率 的 途 
径 ， 并 找到 提高 官僚 制 效 率 的 主要 限制 和 障碍 。 事 实 上 ， 这 三 
种 类 型 的 问题 ， 即 定义 性 的 、 规 范 性 的 和 解释 性 的 ， 是 相互 联 
系 的 ， 而 它们 并 不 因此 就 演变 为 同一 个 问题 。 为 了 理解 他 们 的 
相互 关系 ， 我 们 首先 要 对 它们 作出 区 分 。 那 些 将 官僚 制定 义 为 
组 织 效率 或 无 效率 的 作者 们 ， 将 本 来 需要 区 分 的 两 个 问题 混 为 
一 谈 。 那 些 假定 理性 决策 的 规范 模式 足以 解释 决策 实际 上 是 如 
何 作出 的 作者 们 ， 或 者 相反 ， 那 些 相信 实际 发 生 的 事情 为 未 来 
可 能 目标 设立 了 标准 的 作者 ， 也 犯 了 同样 的 错误 。 为 了 避免 这 
种 混淆 ， 本 章 的 第 一 部 分 将 关注 官僚 制 的 效率 问题 ， 后 一 部 分 
则 探讨 解释 官 依 制 运行 的 模式 ， 由 此 ， 我 们 将 会 对 它们 的 相互 
联系 作出 更 为 清楚 的 认识 。 

然而 ， 我 们 究竟 为 什么 需要 模式 呢 ? 理由 就 是 社会 是 极其 
复杂 的 ， 它 向 那些 试图 理解 它 的 人 们 提出 了 种 种 望 而 生 生 的 问 
题 。 社 会 科学 的 典型 方法 ， 就 是 建构 社会 生活 的 简单 概念 或 模 
式 ， 以 有 助 于 定义 、 评 价 和 解释 社会 的 复杂 性 。 当 然 ， 现 实 世 
界 永远 不 会 与 我 们 所 建构 的 模式 完全 吻合 。 事 实 上 ， 也 许 很 难 
判定 某 个 特定 的 组 织 是 否 合乎 官僚 制 的 定义 性 标准 ; 在 某 些 方 
商 它 可 能 合乎 ， 在 另 一 些 方面 也 许 不 合乎 ， 区 别 只 是 一 个 程度 
间 题 。 实 际 上 ， 考 虑 到 组 织 上 且 标 和 背景 的 实际 变易 ， 我 们 会 发 
现 需 要 对 组 织 效 率 的 一 般 原 则 进行 修正 。 解 释 性 模式 可 能 需要 
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大 量 的 精确 化 ， 以 适应 社会 现实 的 复杂 性 。 但 我 们 只 有 通过 从 
简化 出 发 ， 把 复杂 性 描绘 成 我 们 所 建构 的 简化 模式 的 变异 、 修 
TERS. ARERR A FRE. MAR, WR 
侦 离 太 大 ， 我 们 就 需要 修改 ， 甚 至 抛弃 我 们 的 模式 。 故 此 ， 现 
实 世 界 的 实践 对 智 识 思辩 强加 自己 的 规则 ， 并 且 为 或 多 或 少 有 
用 的 模式 建构 提供 了 决定 性 的 检验 标准 。 但 是 抛弃 模式 建构 本 
喘 则 会 陷 人 细节 描述 的 泥 淖 ,或 者 是 为 满足 任何 可 能 性 而 罗列 
没完 没 了 的 原则 ， 就 如 同 组 织 理论 中 可 见 的 诸多 障碍 -- 样 。 
因而 ， 在 这 一 章 中 ， 我 们 要 考察 社会 学 、 政 治 经 济 学 和 和 公 
共 行 政 (FH) 学 这 些 学 科 中 各 自发 展 起 来 的 官僚 制 模式 。 为 
此 ， 我 们 不 仅 要 从 它们 特定 的 兴趣 焦点 方面 (社会 的 、 经 济 的 
或 政治 的 )， 而 且 从 他 们 富有 特色 的 简化 方法 和 模式 建构 方面 ， 
去 发 现 它们 的 差异 。 本 章 的 目的 就 是 要 阐明 这 些 差异 ， 并 确定 
它们 是 相互 冲突 的 还 是 相互 补充 的 ， 换 言 之 ， 就 是 确定 这 种 差 
腊 是 否 体现 为 我 们 必须 作出 选择 的 对 立 的 研究 方法 ， 或 者 确定 
它们 能 否 被 整合 为 一 个 更 为 宽泛 的 、 更 加 全 面 的 官 父 制 理论 。 


官僚 制 和 行政 效率 


罗马 教廷 、 通 用 汽车 公司 、 (美国 ) 国家 航空 和 宇宙 航行 
OAR ASH DA RATA RR? 组 织 社会 学 为 自己 设 定 
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的 任务 就 是 回答 此 类 问题 。 它 考察 现代 社会 中 所 有 部 门 的 各 种 
组 织 所 共有 的 最 为 一 般 的 特征 ， 对 组 织 效 率 的 各 种 条 件 进行 理 
论 化 ,无论 这 些 组 织 是 公共 的 或 是 私人 的 ， 宗 教 的 或 是 世俗 
的 ， 是 为 了 盈利 的 或 是 为 了 布道 的 ， 是 为 朱 救 生命 的 或 是 终结 
生命 的 。 组 织 社会 学 的 研究 以 马克 斯 .韦伯 的 理论 为 出 发 点 。 
韦伯 是 率先 发 展 适用 于 现代 社会 的 一 般 组 织 理论 的 理论 家 之 
一 ， 他 对 上 述 问题 的 简单 明了 的 回答 是 : 它们 都 是 官僚 制 。 
在 他 的 官僚 制定 义 中 ， 韦 伯 试 图 识别 出 现代 大 规模 行政 管 
理 体 制 所 共有 的 最 本 质 特征 。 他 辨别 出 十 个 或 者 十 一 个 这 样 的 
特征 ， 然 为 方便 起 见 ， 这 些 特征 又 可 以 被 简化 为 四 个 主要 特 
征 。 依 照 韦伯 的 观点 ， 官 依 制 有 如 下 的 特征 :层级 制 (在 一 种 
层级 划分 的 劳动 分 工 中 ， 每 个 官员 都 有 明确 界定 的 权限 ， 并 在 
懂行 职责 时 对 其 上 级 负责 ); 连续 性 (借助 于 提供 有 规则 的 亚 
升 机 会 的 职业 结构 ， 公 职 成 为 一 种 专职 的 、 领 薪 的 职业 ); 非 
人 格 性 〈 工 作 按照 既定 的 规则 进行 ， 而 不 听任 于 任意 和 个 人 偏 
好 ， 每 一 项 事务 都 要 被 记录 在 案 ); 专业 化 〈 官 员 们 根据 实绩 
进行 选拔 ， 依 据 职责 进行 培训 ， 通 过 存档 的 信息 对 他 们 进行 控 
制 )。 所 有 这 些 特征 构成 了 韦伯 的 官僚 制定 义 性 模式 : 一 种 行 
政 管理 体制 只 有 符合 这 个 标准 ， 才 能 被 恰当 地 称 之 为 官僚 制 。 
但 是 究竟 什么 是 “行政 管理 ”或 者 “行政 管理 体制 ” 呢 ? 
最 简单 地 说 ， 行 政 管理 可 以 被 理解 为 政策 的 协调 和 执行 ， 行 政 
管理 体制 则 是 一 种 职务 安排 ， 它 关注 于 将 政策 转 为 为 组 织 第 一 
线 可 执行 的 指令 〈 如 店铺 、 煤 矿 采 所 工场 、 战 场 )。 也 就 是 说 ， 
并 不 是 每 个 在 官僚 制 组 织 中 工作 的 人 都 被 称 作 是 “官僚 "。 作 


oR: < . aon O a 和 OEE he oe ar 
|. me, n - norte . ce Dlg ca PR egies ERE Bela aah > I MI a to, 
fe: wot: { EAEE a HEART TRAD LB 和 EER O OER C, aE TEE eT T 


Se BRR 


为 行政 管理 人 员 ， 官 僚 必 须 与 上 面 的 “长 官 ” 和 下 面 第 一 线 的 
工作 人 员 区 分 开 来 。 让 我 们 依次 考 虚 这 三 种 人 员 。 

在 其 对 官僚 制 的 讨论 中 ， 韦 伯 对 行政 管理 人 员 和 屠 佣 他 们 
的 联盟 或 法 人 团体 作出 了 明确 区 分 。 法 人 团体 是 一 种 志愿 的 或 
者 强制 性 的 人 员 联 合 (包括 从 国家 到 工会 、 企 业 、 政 党 、 大 学 
等 组 织 )， 它 直接 或 间接 地 选举 一 个 领导 机 构 或 统辖 机 构 (如 
AR. RS. PHS, MRSS) 来 管理 其 事务 。 这 个 统辖 
机 构 反 过 来 又 雇佣 行政 人 员 来 执行 其 政策 。 按 照 上 面 所 列 标准 
构成 的 行政 人 员 队 伍 ， 将 被 称 之 为 官僚 制 。 因 此 ， 区 别 官僚 制 
与 雇佣 它们 的 统辖 机 构 是 非常 重要 的 。 这 两 类 人 员 的 地 位 、 职 
能 和 责任 上 存在 着 至 关 重 要 的 区 别 。 统 辖 机 构 的 人 员 大 多 是 选 
举 出 来 的 ， 他 们 可 能 还 是 兼职 工作 ， 他 们 的 职能 主要 是 为 联盟 
制定 广泛 的 政策 和 规则 ， 并 为 行政 管理 提供 必要 的 资金 ， 他 们 
的 责任 是 面向 整个 联盟 (选民 、 股 东 、 联 盟 成 员 等 等 )。 相 反 ， 
官僚 机 构 中 的 成 员 通常 由 上 面 任 命 ， 并 因 执 行 统辖 机 构 的 政策 
和 管理 其 资金 而 对 统辖 机 构 负 责 。 虽 然 在 实际 中 这 种 区 别 可 能 
是 模糊 不 清 的 ， 但 在 理论 上 它 却 是 极其 重要 的 。 

如 果 在 一 个 组 织 的 上 层 ，“ 官 做” 与 “长 官 ” 或 “领导 ” 
的 区 别 相 对 比较 清楚 ， 那 么 ， 在 其 下 层 ， 画 出 他 们 的 明确 界限 
就 更 成 问题 。 在 韦伯 看 来 ， 官 休 制 的 本 质 特 征 就 是 在 办 公 室 里 
行使 其 权威 。 生 产 工人 既 不 在 办 公 室 执 行 权威 ， 也 不 在 办 公 室 
工作 。 秘 书 或 打字 员 受 雇 于 办 公 室 ， 对 于 保存 文件 这 一 基本 的 
官僚 制 活动 ， 他 们 的 工作 是 必要 的 。 但 是 他 们 不 行使 权威 ; 他 
们 是 办 公 室 的 工作 人 员 ， 而 不 是 官员 。 另 一 方面 ， 位 于 整个 记 
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佣 层级 底层 的 政府 机 关 的 职员 〈 如 社会 保险 官员 、 海 关 官员 
等 )， 他 们 不 对 工人 行使 权威 ， 而 对 有 关公 众 行使 权威 。 将 这 
种 原初 形态 的 官僚 制 排除 于 官僚 制 序列 之 外 的 确 是 荒 廖 的 。 就 
像 我 开头 所 说 的 ， 官 僚 制 的 界线 不 能 简单 地 画 在 “第 一 线 工作 
人 员 ”之 上 。 它 取决 于 组 织 的 本 性 。 在 私人 企业 中 ， 官 僚 制 权 
威 与 管理 联系 在 一 起 ; 在 政府 机 构 中 ， 它 也 许可 以 无 限 扩展 到 
那些 写字 台 的 职员 ， 以 及 那些 在 实施 政策 和 行使 权威 中 起 着 基 
本 作用 的 那些 人 。 

边界 对 任何 概念 都 是 一 个 问题 ， 因 而 在 任何 情景 之 下 都 要 
坚持 精确 性 完全 是 一 种 迁 腐 之 举 。 只 要 我 们 明确 ， 官 僚 制 在 定 
义 上 了 既 隶 属于 更 高 的 权威 ， 而 它 本 身 又 行使 着 权威 ， 那 么 我 们 
就 能 将 那些 依照 韦伯 模式 的 原则 安排 行政 管理 的 组 织 称 之 为 家 
休 制 ， 尽 管 不 是 其 中 的 每 一 个 工作 人 员 一 一 无 论 是 位 于 官僚 层 
级 的 上 层 ， 还 是 居于 官僚 层级 的 下 层 一 一 -都 能 算 作 是 “官僚 "。 
至 此 ， 我 们 已 经 关注 了 韦伯 的 定义 性 的 官僚 制 模式 ， 以 及 
如 果 一 种 行政 管理 必须 合乎 什么 标准 才能 被 认为 是 官僚 制 。 许 
多 组 织 社会 学 家 已 经 接受 了 韦伯 的 定义 ， 因 为 它 清楚 、 精 确 和 
可 以 一 般 化 。 然 而 ,更 有 争议 的 是 ， 韦 伯 也 宜 称 ， 一 个 组 织 越 
是 接近 于 他 的 官僚 制 模式 ， 就 可 能 越 有 效率 。 正 是 官僚 制 行政 
管理 的 较 高 效率 ， 解 释 了 现代 社会 中 官僚 制 的 广泛 扩展 。 换 言 
之 ,韦伯 主张 官僚 制 的 定义 性 特征 也 是 行政 管理 效率 或 组 织 效 
率 的 不 可 或 缺 的 条 件 。 事 实 上 ， 韦 伯 的 定义 性 模式 也 被 当 作为 
一 种 规范 性 模式 。 韦 伯 写 道 : “经 验 往往 表明 ， 从 纯 技 术 的 观 
点 说 ， 行 政 组 织 的 纯粹 官僚 制 形态 能 够 达到 最 高 程度 的 效 
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率 …… 相 比 于 任何 其 他 形式 的 组 织 ， 它 共有 精确 性 、 稳 和 定性、 
可 靠 性 和 纪律 严明 方面 的 优势 -” 在 另 一 段落 中 他 还 写 道 :“ 充 
分 发 展 的 官僚 机 制 与 其 他 组 织 相 比 ， 正 如 机 器 生产 与 非 机 械 生 
产 方式 一 样 。”(D 

韦伯 是 如 何 证 明 他 的 这 一 主张 的 呢 ? 对 此 ， 一 开始 我 们 要 
注意 两 点 。 第 一 ， 当 他 坚持 官僚 制 的 优越 性 时 ， 他 的 比较 标准 
不 是 某 种 绝对 的 理想 ， 而 是 历史 上 有 过 的 种 种 行政 管理 形式 : 
即 通 过 不 拿 薪 水 的 志愿 者 、 地 方 名 流 、 联 合 会 和 亲属 网 络 进行 
的 行政 管理 。 依 照 韦伯 自己 的 类 比 ， 相 比 于 最 大 限度 地 利用 能 
源 的 装置 ， 内 燃 机 也 许 是 浪费 能 源 的， 但 它 却 远 远 优越 于 马 
车 。 第 二 ， 韦 伯 的 “效率 ”概念 并 不 是 指 某 种 单个 的 特征 ， 而 
是 指 各 种 价值 的 综合 ， 包 括 执行 的 质量 (如 速度 和 可 预期 性 )， 
范围 的 扩张 和 运作 的 成 本 效益 。 在 韦伯 的 观点 中 ， 这 些 就 是 满 
足 现代 大 规模 工业 社会 庞杂 的 行政 管理 所 需要 的 行政 管理 体制 
所 要 求 的 特征 ， 这 种 行政 管理 体制 不 是 为 了 满足 与 自然 节奏 和 
狐 隘 的 精英 政治 相 适 应 的 地 方 经 济 的 需要 。 

如 果 审 视 韦 伯 官 休 制 模式 中 的 不 同 要 素 ， 我 们 能 了 解 每 一 
种 取 农 是 怎样 有 助 于 满足 这 些 效率 标准 的 。 官 依 制 的 核心 特征 
是 系统 化 的 劳动 分 工 ， 据 此 ， 复 杂 的 行政 管理 问题 被 细 分 为 可 
处 理 的 、 可 重复 性 的 任务 ， 每 一 项 任务 归属 于 某 一 特定 的 公 
职 ， 然 后 由 一 个 权力 集中 的 、 等 级 制 的 控制 中 心 加 以 协调 。 在 
此 ， 机 械 的 类 比 是 相当 准确 的 ， 把 一 整套 的 运动 细 分 为 一 些 构 


D Economy and Society, pp. 223, 973; From Max Weber, ed. H. 
Gerth and € YW Nils, p- . 
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成 要 素 ， 然 后 重新 组 合 为 一 个 协调 的 过 程 ， 从 而 大 大 扩张 了 运 
作 的 范围 ， 提 高 了 运作 的 精确 性 和 成 本 效益 。 官 僚 制 其 他 方面 
的 特征 也 有 助 于 实现 同样 的 目标 。 非 人 格 性 保证 了 在 人 员 选 择 
中 不 存在 个 人 偏爱 ， 因 为 他 们 是 按照 实绩 进行 任命 的 ， 也 保证 
了 行政 管理 行为 中 不 存在 个 人 偏爱 ， 因 为 它 避免 了 了 人际 关系 的 
不 可 预期 性 。 通 过 分 类 的 办 法 ， 官 僚 制 照章 办 事 的 特征 使 其 能 
够 统一 地 处 理 大 量 事务 ， 为 改变 规则 而 设 定 的 系统 程序 则 使 行 
政 管理 避免 了 传统 的 僵化 性 (一成不变 的 规矩 )。 对 于 韦伯 而 
言 ， 与 传统 行政 管理 形态 的 比较 ， 不 仅 提供 了 一 个 基本 的 参照 
点 ， 而 且 提 供 了 一 个 识别 官僚 制 特 征 的 方法 ， 否 则 这 些 特征 就 
只 能 是 赁 想当然。 官员 与 行政 管理 手段 所 有 权 的 分 离 ， 保 证 了 
整个 行政 管理 运作 摆脱 了 私人 经 济 的 财政 限制 ， 也 保证 个 人 依 
ASN REE Tt, ST, AMARA LIETAS 
的 纪律 。 相 比 于 过 去 的 非 官 僚 制 体制 ， 这 些 因素 确保 了 行政 管 
理 能 力 和 可 预期 性 的 极 大 提高 。 

韦伯 声称 ， 官 僚 制 的 定义 性 标准 也 构成 了 一 种 行政 管理 效 
率 模式 ， 这 种 说 法 受到 了 后 来 社会 学 家 的 广泛 挑战 。 他 们 关于 
组 织 实际 上 是 如 何 运作 的 研究 表明 ， 属 守 官 僚 制 的 规范 能 提高 
效率 ， 但 也 会 降低 效率 。 他 们 认为 ， 这 是 因为 官僚 制 组 织 的 各 
项 原则 远 既 比 韦 伯 所 意识 到 的 含混 不 清 ， 因 而 会 产生 严重 的 
“ 反 功 能 ” (dysfunctional) 效果 。 越 是 严格 地 适用 那些 原则 ， 
“ 反 功 能 ”的 效果 也 就 越 是 突出 。 换 言 之 ， 每 一 种 原则 都 有 其 
特有 的 病态 表现 。 尊 循 规 则 会 为 演变 为 僵化 和 官 样 文章 (red 
-tape)。 非 人 格 性 会 入 生出 官僚 式 的 冷漠 和 迟钝 。 等 级 制 抑 
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制 了 个 人 的 责任 心 和 创新 精神 。 官 做作 风 --- 般 会 助长 “多 管内 
事 ”“ 官 腔 官 调 ” 以 及 类 似 病 症 。 他 们 认为 ， 韦 们 未 能 认识 到 
官僚 制 的 矛盾 性 的 特征 ， 部 分 地 是 由 于 在 本 世纪 的 头 十 年 里 ， 
对 组 织 的 研究 还 处 于 播 篮 时 期 ， 也 是 因为 韦伯 的 思想 受到 了 普 
鲁 士 军队 和 泰勒 的 科学 管理 体制 的 实例 的 过 度 影 响 。 作 为 机 械 
化 纪律 的 范例 ， 两 者 掩盖 了 组 织 的 关键 维度 ， 而 这 正 是 为 保证 
组 织 的 有 效 运 作 所 必须 了 解 的 。 

这 些 维度 是 什么 昵 ? 通过 将 韦伯 本 质 上 机 械 论 的 模式 与 后 
来 社会 学 家 发 展 起 来 的 替代 组 织 概念 进行 对 照 ， 就 能 很 好 理解 
这 些 维度 。 一 种 替代 性 概念 认为 ， 组 织 就 是 一 个 社会 系统 或 者 
人 际 关 系 的 网 络 。 韦 伯 的 组 织 效率 模式 假定 ， 个 人 在 进入 组 织 
后 ,其 人 格 中 与 严格 懂行 其 职责 无 关 的 所 有 方面 都 会 被 抛弃 ， 
或 者 可 以 通过 有 效 的 社会 化 加 以 抑制 。 如 果 事 实 能 够 如 此 ， 那 
么 ， 通 过 对 每 一 个 职位 及 其 相互 之 间 的 关系 提供 一 种 正式 的 说 
明 ， 就 可 以 完整 地 说 明 一 个 组 织 ; 反 过 来 ， 效 率 就 是 保证 任务 
在 组 织 各 个 层面 得 到 合理 的 划分 。 然 而 ， 实际 上 ， 人 们 的 个 性 
从 来 不 可 能 如 此 完全 地 纳入 到 其 角色 中 去 。 人 们 作为 个 人 进入 
组 织 ， 他们 希望 通过 工作 场所 的 社会 交往 、 发 挥 工作 技能 和 对 
工作 过 程 的 一 定 程 度 的 控制 、 被 当 作 “一 个 人 ”而 不 是 被 当 作 
为 一 个 没有 个 性 的 角色 扮演 者 来 对 待 ， 以 寻求 满足 个 人 的 需要 
和 期 望 。 他 们 在 工作 中 的 社会 互动 的 方式 ， 对 于 他 们 的 工作 效 
率 而 言 是 决定 性 。 任 何 忽视 或 者 试图 压制 这 些 因素 的 权威 都 可 
能 遭 到 抵制 。 人 们 可 以 因为 命令 而 被 迫 工作 ,但 不 会 有 效 地 或 
心悦诚服 地 工作 。 这 需要 他 们 的 积极 合作 。 这 既是 一 个 权威 命 
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令 的 问题 ， 也 是 一 个 非 正式 协商 的 问题 。 

另 一 种 研究 组 织 的 观点 是 将 组 织 视 为 一 个 沟通 系统 。 在 这 
种 系统 中 ， 有 效率 的 信息 传递 和 处 理 对 于 有 效 的 决策 是 必 不 可 
少 的 。 值 得 探讨 的 有 是， 韦伯 的 行政 管理 概念 过 分 强调 了 政策 的 
执行 ， 以 致 和 忽略 了 政策 的 制定 和 审核 ， 而 这 两 者 都 需要 组 织 内 
部 有 效 的 机 制 来 收集 和 处 理 各 种 信息 。 有 充分 的 理由 可 以 相 
信 ， 严 格 的 层级 结构 并 不 适宜 于 完成 这 些 任务 。 理 由 之 一 是 ， 
这 种 结构 倾向 于 强调 信息 自 上 而 下 的 传递 ， 然 而 信息 的 传递 也 
要 求 组 织 具 备 基层 自 下 而 上 传递 信息 的 有 效 通 道 。 应 当 承 认 ， 
身 处 等 级 结构 高 层 的 人 ， 往 往 能 够 建立 单独 的 制度 安排 来 控制 
那些 越 出 正常 的 政策 执行 结构 的 举动 。 这 就 产生 了 双重 的 浪 
费 ， 因 为 无 论 如 何 ， 正 是 那些 负责 实际 执行 的 人 最 能 了 解 政策 
的 执行 是 否 适 当 。 层 级 制 的 另 一 个 缺陷 是 在 于 ， 它 以 金字 塔 的 
形式 建构 起 来 ， 越 是 到 高 层 越 是 狭窄 ， 并 且 ， 尽 管 这 对 于 分 解 
任务 和 处 理 自 上 而 下 的 指令 来 说 也 许 是 一 种 有 效率 的 结构 ， 但 
在 处 理 自 下 而 上 的 信息 时 ， 却 有 可 能 造成 大 量 的 超载 或 阻塞 问 
题 。 层 级 制 既 承 受信 息 短 缺 之 苦 ， 也 遭受 信息 泛滥 之 害 。 更 确 
切 地 说 ， 就 是 信息 不 到 位 。 如 果 信 息 要 能 对 政策 制定 和 审核 有 
用 ， 就 需要 有 复杂 精致 的 程序 来 传递 并 筛选 之 。 这 就 是 主张 分 
权 化 组 织 形式 的 论据 ， 在 这 种 组 织 形式 中 ， 决 策 权 向 下 分 散 至 
能 够 获得 决策 所 需 信息 的 层次 。 

从 另 一 个 关于 组 织 的 不 同 概念 中 也 能 得 出 类 似 的 结论 。 这 
种 概念 强调 组 织 中 专家 的 专门 技术 的 作用 。 这 一 种 概念 对 两 种 
权威 形式 作 了 富有 特色 的 对 比 。 据 认为 ， 韦 伯 对 此 没有 作出 恰 
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当 的 区 分 。 第 一 种 是 官僚 制 的 权威 ， 它 源 于 人 们 所 占据 的 层级 
结构 中 的 位 置 或 职位 ， 来 自 于 职位 权力 。 第 二 种 权威 是 来 自 于 
专门 知识 的 权威 ， 它 属于 个 人 权威 ， 而 不 是 他 或 她 所 占据 的 职 
位 。 如 此 ， 韦 伯 无 疑 会 说 ， 这 两 种 权威 会 趋向 于 一 致 ， 官 僚 制 
职位 上 的 人 通常 会 发 展 他 们 自身 的 行政 或 管理 技能 。 然 而 ， 这 
忽视 了 一 个 事实 ， 即 大 多 数 行 政 管理 人 员 参 与 对 那些 拥有 诸如 
财政 、 技 术 或 其 他 专长 的 人 们 的 监管 ， 但 他 们 自己 并 不 具备 这 
些 专 长 。 对 于 这 些 下 级 专家 们 而 言 ， 在 服从 上 级 的 指令 或 组 织 
的 规则 与 服从 目 己 的 专业 要 求 或 原则 之 间 ， 存 在 着 严重 的 冲 
突 。 一 个 涉及 到 外 在 强加 的 纪律 ， 另 一 个 是 专业 化 本 身 的 内 在 
性 质 。 因 而 可 以 得 出 这 样 的 结论 ， 对 于 专家 们 来 说 ， 最 有 效率 
的 组 织 形式 不 是 官 做 层级 制 ， 而 是 横向 的 网 络 结构 ， 组 织 纪 律 
的 维持 有 赖 于 人 们 对 整个 组 织 的 忠诚 ， 而 不 是 对 特定 职位 的 狭 
fit SL SF, 

这 三 种 可 供 选 择 的 概念 ， 分 别 对 应 于 韦伯 时 代 以 来 组 织 研 
究 的 三 种 不 同 历史 阶段 ， 即 从 “科学 管理 运动 ”到 “人 际 关系 
学 派 ” 的 转变 ; 从 机 械 模式 向 控制 论 或 信息 论 模 式 的 转变 ; 从 
作为 层级 的 组 织 向 作为 专家 联合 的 组 织 的 转变 。 每 一 种 概念 都 
有 其 相应 的 关于 组 织 效率 的 规定 。 依 据 韦 伯 的 将 官僚 制 界 定 为 
职位 层级 制 的 观点 ， 效 率 通过 合理 的 劳动 分 工 和 对 权限 的 明确 
界定 而 获得 。 对 于 那些 将 组 织 视 为 人 际 关 系 体系 的 人 而 言 ， 效 
率 变 成 为 一 个 在 平等 互 换 的 制度 安排 中 激励 下 属 的 问题 。 对 于 
那些 将 组 织 看 作 是 一 个 沟通 系统 的 人 来 说 ， 效 率 来 自 于 对 信息 
的 有 效 筛 选 和 传递 ， 以 及 确定 哪里 是 最 容易 获 致 这 些 信 息 的 地 
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方 。 最 后 ， 对 于 那些 认为 组 织 就 是 一 个 有 效 地 利用 专业 知识 以 
解决 基本 技术 问题 的 人 来 说 ， 效 率 则 意味 着 发 现 一 种 最 能 有 利 
于 专家 们 发 挥 他 们 专业 才能 的 制度 安排 。 

以 上 每 一 种 概念 都 曾 被 当 作 是 它们 那个 时 代 的 终极 真理 。 
然而 ， 更 为 合理 的 是 ， 不 是 将 它们 看 作 是 相互 排斥 的 ， 即 要 人 么 
是 韦伯 的 模式 ， 要 么 是 另 一 种 模式 ， 而 是 意识 到 每 一 种 概念 都 
强 凋 了 组 织 现实 的 一 个 基本 方面 ， 所 有 这 些 都 需要 加 以 考虑 。 
这 种 通盘 考虑 需要 对 关于 组 织 效率 的 严格 的 官 做 制 概 念 加 以 修 
正 ， 而 不 是 全 盘 否 定 。 它 们 的 共通 之 处 在 于 ， 承 认 权 威 不 可 能 
仅仅 是 一 个 维护 属于 正式 层级 或 者 特殊 职位 的 职务 权力 的 问 
题 。 这 是 因为 ， 下属 拥 有 他 们 自己 的 权力 ， 这 些 权 力 存 在 于 非 
正式 的 社会 网 络 ， 对 信息 的 控制 ， 或 他 们 自己 的 专长 。 如 果 说 
上 级 的 特有 权力 是 创制 权 ， 下 级 的 权力 则 可 用 来 修正 、 延 缓 或 
阻碍 这 些 创制 权 。 正 是 利用 这 种 权力 来 为 组 织 昌 标 服 务 ， 而 不 
是 服务 于 拥有 这 类 权力 者 的 便利 ， 构 成 了 最 广泛 意义 上 的 权威 
之 行使 。 从 社会 学 的 观点 看 ， 这 种 成 功 主要 不 是 人 的 个 性 问 
题 ， 而 是 组 织 如 何 建构 的 问题 。 如 果 官 依 制 过 于 铁 板 一 块 ， 就 
会 产生 “为 规则 而 规则 ”(work to mle) 的 心理 ; 如 果 结 构 过 于 
分 权 化 ， 而 又 缺乏 相应 的 手段 来 控制 或 影响 (职员 的 ) 行为 ， 
则 会 导致 “只 求 便 宜 行事 ”(work to convenience)。 两 者 分 别 代 
表 了 官僚 制 愤 性 的 独特 形式 ， 而 在 极端 的 情境 中 ， 两 者 会 同时 
发 生 。 

认为 组 织 是 正式 和 非 正式 关系 的 结合 ， 它 们 必须 平衡 权威 
和 创制 权 、 命 令 和 沟通 这 些 互 为 对 峙 的 需要 ， 这 样 的 结论 看 起 
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来 似乎 只 是 陈 词 滥 调 。 的 确 ， 正 是 因为 关于 组 织 效 率 的 各 种 一 - 
般 结 论 都 比较 陈腐 ， 所 以 ， 近 来 许多 社会 学 家 反对 在 脱离 组 织 
不 得 不 运作 于 其 中 的 特殊 背景 下 ， 对 这 一 问题 作出 一 般 概括 。 
他 们 认为 ， 没 有 什么 最 佳 途径 ， 也 没有 放 之 四 海 而 皆 准 的 组 织 
效率 原则 。 但 这 些 并 不 意味 着 要 放弃 这 一 切 ， 或 者 这 个 问题 只 
能 归结 为 预感 和 直觉 ， 而 是 说 ， 随 着 组 织 目 标 、 技 术 和 环境 的 
变化 ， 组 织 有 效 运作 的 标准 也 发 生 系 统 性 的 变化 。 按 照 这 一 观 
点 ， 理 论 的 任务 不 是 提 举 一 系列 到 处 适用 的 抽象 概括 ， 而 是 去 
发 现 哪 一 种 组 织 形式 最 适合 某 种 特定 类 型 的 环境 。 根 据 到 此 为 
止 的 讨论 ， 让 我 们 思考 一 下 这 些 侧 重 分 类 的 理论 概括 的 一 些 例 
FE, 

最 有 影响 的 类 型 之 一 ， 是 由 伯 恩 斯 (Bums) 和 斯 托 克 
(Stalker) 在 《管理 革新 》 (The Management of Innovation) 一 书 
中 提出 来 的 。 他 们 论证 道 ， 组 织 的 决定 性 变量 是 组 织 所 在 环境 
的 变化 速度 。 那 些 面 对 市 场 或 技术 的 快速 而 持续 的 变化 需要 进 
行 不 断 地 革新 ， 这 就 要 求 一 种 区 别 于 那些 处 于 稳定 环境 和 运行 
程序 化 的 组 织 结构 。 对 于 后 者 来 说 ， 最 为 合适 的 结构 是 他 们 所 
说 的 “机 械 的 ”模式 ， 它 非常 近似 于 韦伯 的 官僚 制 模式 ， 即 层 
级 制 的 权威 体系 ， 它 具有 精确 的 角色 界定 ， 决 策 和 指令 沟通 的 
焉 让 化 模式 。 相 反 ， 后 者 要 求 一 种 他 们 所 谓 的 “有 机 的 ”的 安 
排 ， 即 一 种 不 国定 的 职能 分 派 ， 它 在 界定 个 人 的 任务 时 ， 具 有 
广泛 的 主动 性 ; 权威 归属 于 专长 而 不 是 职位 ; 关于 整个 组 织 的 
知识 及 其 目标 是 高 度 分 散 的 ， 而 不 是 集中 于 组 织 的 上 展 ; 横向 
的 信息 和 意见 沟通 模式 ; 忠诚 于 专业 规范 ， 而 不 是 服从 于 特定 
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的 职位 。 

显而易见 的 是 ， 这 种 “有 机 的 ”的 安排 (现在 应 该 被 称 作 
是 “后 官僚 制 的 ” (post - bureaucratic)) 包含 了 我 们 在 前 面 讨 
论 过 的 “沟通 ”模式 和 “专长 ”模式 的 结合 在 一 起 的 所 有 特 
征 。 因 此 ， 人 们 批评 这 是 为 任何 接受 这 一 组 织 模式 的 人 提供 了 
一 张 导 致 混乱 的 处 方 ， 并 且 给 在 这 种 组 织 中 工作 的 个 人 造成 了 
持久 的 不 安全 感 。 毕 竟 ， 劳 动 分 工 中 明确 的 角色 界定 所 具有 的 
优势 之 一 ， 就 是 个 人 可 以 专注 于 手头 的 工作 ， 而 不 会 经 常 出 现 
权限 范围 方面 的 问题 ， 或 者 不 得 不 重新 界定 自己 与 他 人 的 关 
系 。 不 过 ， 伯 恩 斯 和 斯 托 克 争辩 道 ， 他 们 的 “机 械 的 ”模式 和 
“有 机 的 ”模式 应 当 被 理解 为 是 对 连续 光谱 中 两 个 极端 情形 的 
描述 ， 实 际 上 大 多 数组 织 都 位 于 这 个 两 极 之 间 。 如 果 事 实 如 
此 ， 那 么 正如 我 们 已 经 考虑 过 的 ， 我 们 将 回 到 了 要 素 混 合 或 要 
素平 衡 的 观点 ， 虽 然 这 其 中 有 一 个 重要 区 别 ， 混 合 的 性 质 ， 平 
衡 的 独特 特征 ， 将 根据 组 织 情景 (context) 或 组 织 环境 ， 以 及 
外 在 强加 于 组 织 的 变化 速率 的 变化 ， 而 发 生 系 统 性 的 变化 。 

其 他 的 社会 学 家 进一步 发 展 了 这 一 思想 。 琼 .伍德 沃 德 
(Joan Woodward), 《工业 组 织 》 ( Industry Organization) 一 书 的 作 
者 指出 ， 企 业 运 作 的 变化 速率 不 仅仅 是 市 场 或 技术 变化 的 函 
数 ， 而 且 也 源 自 于 产品 的 特性 。 一 个 生产 个 人 定制 产品 的 企业 
比 之 于 从 事 于 装配 线 或 流水 线 生 产 的 企业 ， 需 要 一 种 更 为 灵活 
的 组 织 结构 。 查 尔 斯 : 佩 罗 (Charles Perrow)，《 组 织 分 析 : 一 
种 社会 学 观点 》( Organizational Analysis: A Sociological View) 一 
书 的 作者 论证 说 ， 在 一 个 企业 的 不 同 部 分 ， 组 织 模式 也 完全 可 
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以 有 所 不 同 : 较 之 于 运作 通常 比较 程序 化 的 生产 部 门 ， 研 发 部 
门 要 求 更 为 “有 机 ”地 和 更 加 灵活 地 分 配 任务 。 两 者 不 容易 被 
整合 在 同一 组 织 结构 中 。 佩 罗 还 论证 道 ， 组 织 类 型 的 差异 不 仅 
仅 与 工业 生产 领域 相关 。 在 公共 服务 部 门 中 ， 就 能 发 现 “ 产 
品 ” 或 “过 程 ”之 间 的 类 似 区 别 。 例 如 ， 依 照 -- 套 固有 形式 致 
力 于 培养 出 循 规 跟 矩 者 的 教育 机 构 或 刑事 机 构 ， 其 运行 较 之 于 
关注 个 人 发 展 或 康复 的 机 构 更 加 “官僚 化 *。 这 些 差异 来 自 于 
组 织 机 构 对 其 目标 界定 的 不 同 ， 而 不 是 因为 活动 本 身 的 内 在 性 
质 。 

从 这 些 讨论 中 ,我们 可 以 得 出 有 关 组 织 效率 的 两 个 结论 。 
第 一 ， 在 菜 种 背景 下 能 有 效 运作 的 结构 在 另 一 种 背景 下 则 不 
然 。 官 僚 制 的 “病症 ”与 其 说 是 由 于 过 度 的 层级 制 和 遵循 规则 
本 身 ， 还 不 如 说 是 它 与 既 有 环境 中 特定 的 组 织 目 标 不 适宜 。 第 
二 ,效率 本 身 是 一 个 多 层次 的 概念 ， 其 不 同 要 素 并 不 相互 奥 
合 。 一 个 运作 高 度 程序 化 的 组 织 也 许 有 很 好 的 成 本 效益 ， 但 恰 
恰 是 这 样 ， 它 缺乏 对 环境 中 某 种 突然 而 意外 的 变化 作出 反应 的 
能 力 。 就 其 将 食物 转换 为 捕食 的 能 力 而 言 ， 恶 龙 是 一 种 非常 有 
效率 的 组 织 ， 但 它们 却 被 淘汰 了 。 另 一 方面 ， 比 较 富有 革新 精 
神 ， 能 够 适应 变化 的 松散 体系 也 许 非常 浪费 资源 。 所 以 ， 特 定 
背景 下 的 “效率 ”或 “适应 性 ”问题 ， 全 然 不 同 于 简单 的 “成 
本 效益 ”问题 。 

这 些 结论 在 多 大 程度 上 否定 了 作为 我 们 出 发 点 的 韦伯 模式 
R? 我 们 已 经 看 到 ， 大 多 数 社会 学 家 接受 了 韦伯 的 官僚 制定 
义 ， 但 对 他 断言 官僚 制 必然 是 最 有 效率 的 组 织 形 式 提出 了 质 
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疑 。 然 而 ， 试 图 以 其 他 组 织 结构 模式 取代 它 的 建议 并 不 能 完全 
令 人 人 信服。 事实 上 ， 我 们 很 难 发 现 多 少 “ 有 机 的 ”行政 ( 管 
理 ) 模式 的 成 功 范 例 。 那 些 实 际 上 和 存在 的 行政 (管理 ) 模式 ， 
或 是 随 着 组 织 的 扩展 和 成 熟 ， 而 朝 着 官僚 制 的 方向 发 展 ， 或 是 
被 发 现 作 为 一 个 单位 而 存在 于 一 个 更 大 的 官僚 制 整体 中 。 大 规 
模 行政 管理 组 织 的 典型 现代 形式 诚然 是 层级 制 的 、 非 人 格 性 
的 、 照 章 办 事 的 ， 等 等 ， 这 个 结论 难以 反对 。 问 题 在 于 ， 这些 
特征 应 当 被 强调 到 什么 程度 ， 以 及 如 果 我 们 想 要 充分 理解 一 个 
组 织 ， 它 的 哪些 方面 需要 被 加 以 考虑 。 如 早先 提出 的 ， 这 是 一 
个 对 志 伯 的 官僚 制 模式 加 以 修正 或 变化 的 问题 ， 而 不 是 对 其 第 
底 地 取而代之 。 确 实 ， 这 一 模式 也 许 最 好 被 看 作 它 只 不 过 是 确 
定 了 现代 行政 (管理 ) 的 最 为 一 般 的 结构 性 特征 ， 而 不 是 提供 
了 组 织 运作 的 详尽 规定 。 也 就 是 说 ， 像 所 有 模式 一 样 ， 它 为 我 
们 的 分 析 提 供 了 一 个 有 用 的 起 点 ， 而 不 是 一 个 最 终 的 归宿 点 。 

(AES eA, HAM SEO TE E E a RA A E Et 
A? MARX, ARFKEKER— MELLKAS, BMA 
会 学 关注 于 研究 遍布 于 社会 生活 各 个 领域 的 组 织 形式 ， 无 论 他 
们 是 位 于 公共 领域 还 是 私人 领域 ， 是 位 于 生产 领域 还 是 社会 福 
利 领域 。 正 如 我 们 所 看 到 的 ， 适 合 于 这 一 广泛 兴趣 焦点 的 ， 是 
玉 用 一 种 包容 的 而 非 排他 的 官僚 制定 义 ， 因 为 ， 这 在 总 体 上 有 
助 于 鉴别 现代 行政 管理 的 最 为 典型 的 特征 。 

然而 ， 除 了 其 一 般 的 兴趣 焦点 外 ， 社 会 学 还 有 一 个 特征 ， 
就 是 它 具 有 独特 的 分 析 方 法 ， 或 者 是 我 所 称呼 的 模式 建构 。 它 
研究 社会 形式 的 方法 是 ， 首 先 识 别 社会 形式 的 整个 结构 ， 以 及 
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其 要 素 之 间 的 系统 化 的 相互 关系 ， 从 而 根据 部 分 或 者 个 人 在 束 
体 中 的 地 位 来 理解 他 们 。 所 以 ， 组 织 社会 学 关注 的 是 ， 理 解 作 
为 要 素 之 系统 关系 的 官僚 制 的 建构 方式 ， 而 不 管 这 些 要 素 是 被 
界定 为 层级 制 中 分 工 的 角色 ，. 一 套 相 互联 系 的 特征 〈 规 则 、 非 
人 格 性 、 专 业 化 等 等 )， 还 是 被 定义 为 复杂 整体 (正式 的 和 非 
正式 的 系统 ) 中 互相 作用 的 不 同 层 面 。 不 管 各 个 社会 学 家 在 这 
些 要 素 的 确切 定义 上 有 多 大 的 分 上 层 ， 他 们 都 会 同意 ， 组 织 效率 
首先 决定 于 要 带 之 间 的 相互 关系 实际 上 是 如 何 建构 的 。 这 种 研 
究 方法 与 另 一 种 研究 方法 截然 对 立 ， 后 者 以 个 人 的 人 格 或 人 格 
类 型 为 出 发 点 ， 而 将 效率 设想 为 是 一 个 保证 合适 的 个 人 在 合适 
的 时 间 处 于 合适 的 位 置 的 问题 。 这 也 不 同 于 从 不 受 任何 时 间 和 
空间 限制 的 抽象 的 个 人 概念 出 发 建构 官僚 制 理论 的 模式 建构 。 
这 种 理论 正 是 下 一 个 部 分 所 要 论述 的 。 | 


政治 经 济 学 


顾名思义 ， 政 治 经 济 学 是 从 经 济 学 的 观点 人 手 研 究 官 僚 
制 。 这 不 仅 意 味 着 它 不 仅 关注 组 织 获取 资金 的 方式 ， 以 及 这 种 
资金 获取 方式 对 组 织 运作 的 方式 具有 的 各 种 影响 。 它 也 意味 
著 ， 政 治 经 济 学 ， 至 少 是 其 中 的 新 古典 主义 学 派 ， 将 官僚 制 置 
之 于 以 市 场 和 层级 制作 为 两 相对 照 的 社会 合作 方式 的 基本 分 野 
的 其 中 一 方 。 市 场 是 在 横向 的 基础 上 ， 通 过 价格 机 制 的 运作 ， 
自发 地 协调 许多 人 行动 的 安排 ， 但 它 不 侵犯 人 们 的 自由 ， 也 不 
要 求 地 位 上 的 不 平等 。 相 反 ， 等 级 制 通过 有 意识 地 行使 权威 和 
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强制 的 结构 ， 纵 向 地 协调 人 们 的 行动 。 在 层级 制度 中 ， 人 们 按 
照 定 义 就 是 不 平等 的 。 我 们 随后 将 考虑 这 些 区 别 的 某 些 隐 含 意 
义 。 眼 下 我 们 应 当 注 意 到 ， 政 治 经 济 学 对 两 种 不 同类 型 的 层级 
制作 了 进一步 的 对 比 ， 即 处 于 市 场 环境 中 的 组 织 层 级 制 〈 企 
业 ) 和 不 处 于 市 场 环 境 中 的 层级 制 (官僚 制 )。 与 组 织 社会 学 
相 比 ， 政 治 经 济 学 包含 了 一 种 狭义 的 而 非 广义 的 官僚 制定 义 ， 
只 有 那些 在 市 场 环境 之 外 运作 的 层级 制 类 型 才 是 “官僚 制 的 "。 

如 果 说 政治 经 济 学 的 兴趣 焦点 不 同 于 社会 学 ， 那 么 它 特有 
的 分 析 方 法 或 模式 建构 也 是 如 此 。 政 治 经 济 学 的 出 发 点 不 是 社 
会 整体 及 其 建构 方式 ， 而 是 被 假定 为 独立 于 任何 特定 背景 的 个 
人 。 依 照 这 个 出 发 点 ， 政 治 经 济 学 的 方法 通过 表明 如 此 假定 的 
个 人 需要 ， 试 图 去 解释 不 同类 型 的 现存 社会 制度 。 换 言 之 ， 它 
提出 这 样 一 个 问题 ， 如 果 个 人 正如 我 们 假定 的 那样 ， 他 们 会 发 
现 什么 社会 安排 或 制度 是 必要 的 呢 ? 应 当 指 出 的 是 ， 这 种 方法 
并 未 自称 为 制度 的 起 源 提供 了 -- 个 历史 解释 ， 而 是 根据 它们 满 
是 个 人 目的 的 能 力 ， 以 说 明 它们 已 经 采取 的 形式 ， 以 及 它们 继 
续 存 在 的 形式 。 在 社会 科学 所 有 形式 的 模式 建构 中 ， 这 种 建构 
方法 最 为 野心 勃勃 地 断言 ， 它 有 能 力 从 最 简单 的 前 提出 发 ， 经 
由 严格 的 演绎 ， 建 构 一 个 复杂 的 社会 世界 。 从 这 些 前 提出 发 ， 
遵循 这 一 模式 ， 直 到 推导 出 官僚 制 。 那 些 急于 直接 进入 我 们 主 
题 人 应 当 明 了 ， 任 何 演绎 法 的 精 体 都 是 ， 后 面 的 论证 都 必须 以 
前 面 的 论证 为 基础 。 

构成 政治 经 济 学 主题 的 个 人 被 假定 为 有 目的 的 行动 者 ， 他 
们 以 一 种 理性 的 ， 即 计算 的 方法 来 追求 个 人 的 利益 或 好 处 。 因 


18 





Se BRAA 


为 这 些 行动 者 不 是 自足 的 ， 他 们 需要 他 人 的 帮助 来 达到 他 们 的 
目的 。 这 种 帮助 一 般 诉 诸 于 交换 关系 。 正 如 亚当 :斯 密 (Adam 
Smith) 指出 的 ， 交 换 关系 的 独特 特征 在 于 ， 一 方 参与 者 只 能 
通过 满足 另 一 方 的 需求 才能 获得 他 或 她 的 需求 ， 这 是 一 种 是 建 
立 在 自我 利益 的 相互 性 之 上 的 关系 。 在 许多 生活 领域 中 ， 这 种 
关系 是 由 个 人 独自 决定 的 。 交 易 (联盟 、 友 谊 、 婚 姻 ) 的 真正 
性 质 可 能 永远 是 不 为 人 知 的 。 如 果 哪 里 有 许多 不 同 的 人 经 常 重 
复 同 一 种 交换 ， 这 种 情形 我 们 可 以 称 之 为 “市 场 "， 其 间 交 易 
的 条 件 是 根据 被 交换 物 相 对 的 供求 关系 而 公开 地 、 非 个 人 地 决 
定 的 。 市 场 具 有 很 多 广为人知 (并且 也 是 备 受 锥 赏 ) 的 特征 ， 
其 中 只 有 一 个 特征 是 我 们 当下 所 关心 的 ， 市场 具有 其 自身 的 赏 
罚 体制 ， 激 励 和 制裁 都 是 自发 地 发 挥 作用 。 如 果 你 拥有 某 种 在 
市 场 中 被 估价 很 高 的 商品 ， 无 论 何 种 原因 ， 你 都 会 在 交换 中 得 
到 许多 ; 如 果 你 没有 什么 有 价值 的 东西 ， 或 者 只 有 价值 微薄 的 
东西 ， 你 得 到 的 回报 就 非常 小 ， 其 至 是 毫 无 所 得 。 在 极端 的 情 
况 下 ， 你 将 饿 死 。 如 果 这 样 ， 那 么 就 无 异 于 是 一 种 死刑 。 它 是 
自发 地 、 非 人 格 地 执行 的 ， 而 不 是 有 个 人 命令 或 者 自觉 的 人 类 
机 构 执行 的 。 

并 非 一 切 社会 生活 都 可 以 依照 交换 关系 来 进行 ， 同 样 ， 经 
济 活动 也 不 完全 是 通过 市 场 关系 展开 的 。 在 现代 经 济 中 ， 市场 
必须 得 到 两 种 层级 制 的 补充 ， 其 一 是 市 场 内 部 的 层级 制 ( 企 
业 )， 另 一 种 就 是 市 场 之 外 的 层级 制 〈 政 府 或 官僚 制 )。 每 一 种 
层级 制 的 必要 性 都 可 以 从 市 场 本 身 存 在 的 前 提 中 得 到 证 明 ， 这 
也 即 是 个 人 对 自身 利益 的 追求 。 让 我 们 从 有 关 企 业 的 理论 出 


19 





B Ril 


发 。 如 果 在 复杂 的 生产 过 程 中 ， 每 一 单个 的 操作 都 是 由 独立 的 
生产 者 完成 的 ， 并 且 每 个 生产 者 都 在 市 场 上 与 他 人 交换 商品 和 
服务 ， 那 么 其 结果 就 是 ， 由 于 必然 要 进行 多 重 交易 ， 随 着 交流 
和 信息 等 成 本 的 增加 ， 就 会 造成 巨大 的 资源 浪费 。 市 场 选择 本 
身 可 以 保证 ， 通 过 在 一 个 企业 内 部 依照 非 市 场 原则 协调 这 些 运 
作 ， 可 以 降低 这 些 交 易 的 费用 。 因 此 ， 由 市 场 从 外 部 加 以 协调 
的 自发 的 劳动 分 工 ， 逐 渐 被 通过 行政 手段 从 内 部 自觉 加 以 协调 
的 劳动 分 工 所 取代 。 

但 是 ， 为 什么 这 种 内 部 的 协调 被 安排 成 层级 制 ， 而 不 是 平 
等 关系 之 间 的 横向 合作 方式 呢 ? 一 个 常识 性 的 回答 将 是 ， 企 业 
内 部 的 层级 制 结构 是 预先 存在 的 所 有 权 结 构 的 产物 。 然 而 ， 政 
治 经 济 学 排斥 了 常识 ， 并 且 拒 绝 将 所 有 权 视 为 当然 。 它 从 处 于 
非 市 场 关 系 中 的 自 利 的 个 人 如 何 维 持 合作 这 一 问题 上 ， 找 到 了 
对 层级 制 的 解释 。 所 以 ， 如 果 保 证 大 家 平等 分 享 产品 ， 每 个 人 
就 会 有 通过 偷懒 或 是 开小差 来 寻求 菜 种 额外 的 个 人 利益 的 动 
机 。 并 且 这 种 动机 越 强烈 ， 联 合 的 范围 越 大 ， 个 人 努力 对 整个 
产品 的 影响 就 越 小 。 毕 竟 , “劳动 ”在 本 义 上 就 是 令 人 不 快 的 
事情 ， 如 果 可 能 ， 我 们 都 会 逃避 它 。 所以， 每 个 人 开始 有 兴趣 
去 建立 一 套 监 督 体制 ， 以 此 来 监督 每 个 人 的 工作 ， 并 设计 一 种 
“赏罚 结构 ， 以 确保 整体 上 的 最 佳 工作 情况 。 与 “自然 地 ”发 生 
作用 的 市 场 的 激励 和 制裁 不 同 ， 这 是 为 调节 个 人 自身 利益 的 方 
向 而 有 意识 地 设计 的 一 种 人 为 结构 ， 从 而 促进 所 有 人 的 利益 。 
但 是 ， 什 么 样 的 激励 能 使 监督 者 充分 地 履行 他 们 的 监督 权 呢 ? 
那 就 只 有 位 于 层级 制 高 层 的 个 人 或 者 团体 的 报酬 取决 于 企业 在 
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市 场 上 的 整体 表现 ， 并 且 根 据 他 们 协调 和 监督 的 有 效 性 来 决定 
他 们 的 得 失 。 这 就 是 为 一 个 赢利 性 企业 家 辩护 的 独特 理由 。 

如 条 企 业 被 定义 为 在 市 场 领 域 运作 的 层级 制 ， 它 服从 于 市 
场 的 激励 和 制裁 ， 那 么 政府 的 宫 僚 制 则 是 其 运作 不 受 这 些 制约 
的 层级 制 。 政 府 的 必要 性 可 以 从 前 面 已 经 考虑 过 的 上 述 前 提 中 
轻易 得 到 证 明 。 人 们 在 追求 他 们 的 个 人 利益 时 ， 不 仅 参与 交换 
关系 ， 而 且 会 倾向 于 不 履行 契约 ， 会 获取 不 属于 自己 的 东西 ， 
等 等 。 如 果 这 种 行为 泛滥 开 来 ， 交 换 就 根本 不 可 能 发 生 。 因 
此 ， 市 场 运作 的 一 个 必要 条 件 就 是 ， 必 须 有 一 个 法 定 的 强制 结 
构 ， 以 保证 个 人 和 财产 的 安全 、 奥 约 诚实 ， 以 及 金融 体制 的 可 
靠 。 这 样 一 种 结构 本 身 决 不 可 能 依靠 市 场 原则 得 到 供给 ， 也 不 
可 能 依赖 于 自 感 的 捐献 ， 因 而 必须 通过 政府 强制 性 的 征 税 来 获 
得 资金 。 除 了 维持 内 部 的 秩序 和 防范 外 来 的 侵略 ， 政府 的 另 一 
个 作用 就 是 提供 其 他 公共 物品 (如 道路 、 教 育 、 科 学 研究 ， 等 
等 )， 如 果 采 用 付费 使 用 的 办 法 ， 这 些 公共 物品 的 供应 不 是 不 
充分 的 ， 就 是 有 极 大 的 不 便 。 有 虽然 政 治 经 济 学 家 们 对 于 公共 物 
品 的 清单 扩大 到 何 种 程度 是 必要 的 和 可 和 欲 的 ， 存 在 着 不 一 致 。 
但 显而易见 的 ， 所 有 这 些 功 能 都 需要 一 个 庞大 的 层级 制 来 执 
行 。 这 种 行政 (管理 ) 的 层级 制 形式 就 被 称 之 为 “官僚 制 ” 
因为 他 们 是 从 市 场 之 外 获取 资金 的 。 

现在 我 们 能 够 提出 一 个 清晰 的 官僚 制定 义 ， 并 探讨 为 何 政 
治 经 济 学 得 出 官 休 制 必然 是 无 效率 的 结论 。 可 是 ， 我 们 和 需要 
个 终极 性 的 并 释 基 点 。 在 学 术 分 工 上 ,市场 研究 被 界定 为 新 古 
典 经 济 学 的 领域 ， 而 将 其 假设 应 用 于 层级 制 研究 ， 尤 其 是 政府 
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层级 制 ， 则 被 界定 为 所 谓 “ 公 共 选 择 理论 ”或 “理性 选择 理 
论 ” 这 门 独立 学 科 的 领域 。 现 在 热衷 于 收治 学 的 公共 选择 方法 
的 文献 非常 丰富 。 然 而 ， 因 为 其 基本 的 方法 论 和 假设 都 来 目 于 
经 济 学 ， 以 及 对 市 场 行 为 的 研究 ， 如 果 能 更 精确 地 表述 这 同一 
理论 的 经 济 和 政治 方面 的 关系 ,我 还 是 决定 选用 政治 经 济 学 这 
个 较为 古老 的 名 称 。 

那么 ， 根 据 政 治 经 济 学 的 观点 ， 官 僚 制 是 一 种 通过 法 定 拨 
款 ， 而 非 在 市 场 上 出 售 产品 而 获得 资金 的 行政 (管理 ) 层级 
制 。 如 我 在 本 书 引言 中 指出 的 ， 这 样 一 种 拨款 或 者 是 通过 自愿 
捐款 ， 或 是 通过 强制 征 税 而 获得 。 在 此 我 们 主要 考虑 后 一 种 方 
式 ， 即 政府 官僚 制 。 尽 管 认 识 到 这 一 点 是 重要 的 ， 即 前 一 种 方 
式 存 在 着 许多 例子 (如 教会 、 政 党 )， 而 且 它 们 是 依照 类 似 的 
原则 运作 的 。 同 样 重要 的 是 ， 我 们 应 当 注 意 到 ， 不 是 所 有 的 政 
府 活动 都 是 通过 税收 获得 资金 的 。 一 个 在 竞争 的 市 场 上 出 售 其 
产品 的 国有 汽车 制造 公司 ， 更 像 是 一 个 “企业 ”而 非 “官僚 
制 "。 介 于 这 两 者 之 间 的 公 供 事业 组 织 是 天 然 的 垄断 者 ， 它 们 
大 多 数 以 单位 价格 出 售 它们 的 产品 ， 因 而 不 受 市 场 竞争 的 制 
约 。 他 们 更 像 是 一 个 官僚 制 ， 而 不 像 一 个 企业 。 然 而 ， 在 最 严 
格 的 意义 上 ， 政 府 的 核心 活动 在 实质 上 是 官僚 制 的 。 

以 这 种 方式 定义 官僚 制 的 目的 是 为 了 天 明 ， 资 金 的 来 源 和 
背景 对 于 决定 行政 (管理 ) 层级 制 的 效率 是 至 关 重 要 的 。 我 们 
已 经 看 到 ， 这 种 层级 制 的 目的 不 仅 是 为 了 协调 内 部 的 劳动 分 
工 ， 而 且 是 为 了 监督 “开小差 。 企 业内 部 的 此 种 监督 的 严格 
性 的 最 终 保证 是 市 场 的 激励 和 制裁 。 一 个 “开小差 ”泛滥 的 企 
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业 将 会 被 接管 或 停业 。 然 而 ， 官 僚 制 并 不 服从 于 这 种 制裁 ， 因 
为 它们 并 不 是 通过 市 场 获取 资金 。 既 然 它们 不 可 能 破产 ， 因 此 
不 存在 使 层级 制 的 高 层 保证 严格 监督 的 任何 压力 ， 以 杜绝 人 浮 
于 事 的 现象 。 对 他 们 而 言 ， 也 不 存在 由 于 分 享 增长 的 利润 而 带 
来 的 正面 激励 。 对 于 高 层 官僚 而 言 ， 增 进 他 们 实质 性 利益 的 惟 
一 途径 ， 是 组 织 的 扩张 ,而 非 组 织 的 效率 。 因 为 他 们 的 报酬 、 
权利 和 声望 通常 是 与 组 织 的 规模 联系 在 一 起 。 一 个 更 加 庞大 的 
层级 制 也 就 意味 着 有 更 多 的 层面 舌 要 协调 ， 有 更 多 的 备 访 录 澳 
要 复制 ， 有 更 多 的 工作 需要 每 个 人 去 做 ， 尽 管 组 织 任 何其 它 可 
计量 的 产 出 并 不 一 定 有 任何 重要 的 增长 。 

因而 ， 官 父 制 成 功 地 将 两 种 显然 矛盾 的 缺陷 结合 在 一 起 ， 
一 方面 是 经 常 地 开小差 ， 另 一 方面 就 是 制造 工作 。 令 人 遗憾 的 
还 不 止 是 这 一 点 。 如 果 官 僚 制 的 目标 是 直接 服务 于 公众 .那么 
就 没有 任何 市 场 压力 能 确保 消费 者 的 满意 。 它 的 消费 者 和 顾客 
不 能 “用 脚 投票 ， 不 能 到 其 它 地 方 获得 这 些 服务 。 由 于 缺乏 
任何 这 种 内 在 的 制裁 或 激励 ， 官 僚 制 倾向 于 服务 于 其 内 部 工作 
人 员 的 便利 ， 而 不 是 消费 者 的 利益 ， 尽 管 后 者 正 是 它 存 在 的 假 
定理 由 。 

开小差 、 制 造 工作 、 汉 视 消费 者 ， 这 些 公 众 抱 忽 和 流行 说 
法 的 典型 主题 ， 贯 穿 于 官僚 制 的 历史 之 中 。 舰 队 没 有 舰艇 、 医 
院 没 有 病人 、 煤 气 装修 工 股 有 工具 ， 诸 如 《是 的 ， 大 臣 》 这 样 
的 电视 节目 所 讽刺 的 情形 和 人 物 ， 仅 仅 是 对 官僚 制 运作 日 常 观 
察 的 逻辑 推断 。 韦 伯 主 义 者 (Weberians) 对 相 比 于 传统 行政 
(管理 ) 体制 的 官僚 制 效 率 印 象 深刻 ; 而 对 于 与 在 市 场 中 运作 


23 





B Grill 


HIE Fee sll A bb eB A ER a Fc, BOG ET BK IR] EE RRR 
刻 。 他 们 的 比较 点 是 完全 不 同 的 。 这 还 不 是 问题 的 全 部 。 政 治 
经 济 学 家 还 声称 ， 根 据 个 人 行为 在 有 无 关键 的 激励 和 制裁 时 会 
作出 何 种 反应 的 基本 假设 ， 这 种 无 效率 是 可 以 预见 的 (因而 也 
是 可 以 解释 的 )。 

在 1980 年 代 ， 这 一 思路 的 争论 具有 一 个 非常 实际 的 后 果 。 
它 为 说 英语 国家 此 起 彼 伏 的 政府 缩减 政府 规模 、 服 务 私有 化 以 
及 届 从 于 存留 下 来 的 有 益 的 市 场 规 则 。 但 是 ， 从 政治 经 济 学 的 
潜在 前 提出 发 ， 是 否 可 以 如 此 无 情 地 得 出 官僚 制 无 效率 的 结论 
WE? 很 多 政治 经 济 学 家 承认 这 个 出 发 点 及 其 人 性 假设 的 有 效 
性 ， 但 他 们 也 质疑 官僚 制 和 企业 之 间 是 否 存 在 着 这 样 一 种 鲜明 
的 对 比 。 这 一 论点 试图 从 一 个 屋面 表明 ， 处 于 官僚 制 自身 竞争 
压力 之 下 运作 的 官 依 制 能 够 抵制 无 效率 。 政 府 官僚 制 并 不 是 铁 
板 一 块 (single monolith) 的 ， 而 是 由 各 个 独立 的 部 门 构成 的 ， 
他 们 都 为 稀缺 的 财政 拨款 而 彼此 竞争 。 在 这 种 竞争 中 ， 浪 费 资 
金 的 部 门 是 不 太 可 能 获得 成 功 的 。 那 么 ， 是 什么 动机 促使 财政 
部 本 身 及 其 政治 首长 致力 于 有 效 地 监督 呢 ? 一 个 答案 就 是 ， 政 
治 家 在 选举 市 场 中 活动 ， 如 果 他 们 不 能 履行 向 选民 做 出 的 “前 
减 浪费 ”的 承诺 ， 就 要 面临 被 敌对 政党 取代 的 威胁 。 

个 过 ， 这 种 类 推 并 不 准确 ， 因 为 很 难 分 清官 依 制 的 服务 是 
否 是 浪费 。 政 治 经 济 学 的 一 个 重要 观点 是 ， 有 效 运作 的 主要 标 
准 来 自 于 竞争 性 市 场 的 价格 指标 。 但 政府 服务 不 能 用 这 一 标准 
进行 评定 ， 也 就 是 说 不 能 对 之 进行 竞争 性 投标 ， 因 此 ， 也 就 无 
法 知道 政府 是 否 或 者 何 时 有 效 地 提供 着 服务 。 政 治 家 因此 面临 
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着 一 种 独特 的 两 难 困境 。 一 方面 右翼 的 策略 是 ， 削 减 预算 以 消 
除 浪费 ， 但 其 结果 往往 也 减少 了 服务 。 但 选民 既 渴 望 消除 浪 
费 ， 也 同样 渴望 保持 或 扩大 服务 。 另 一 方面 ， 左 翼 提 出 的 扩展 
公共 部 门 的 策略 ， 则 可 能 为 官僚 制 提 供 一 个 “制造 工作 ”和 
“人 浮 于 事 ” 的 良机 (field day)， 这 可 以 证 明 同 样 是 不 得 人 心 
的 ， 特 别 是 当 受 到 来 自 国际 金融 市 场 的 负 反 作用 力 的 时 候 。 每 
一 种 策略 都 是 为 了 满足 其 特有 的 竞选 需要 。 如 此 ， 官 僚 制 理论 
就 为 解释 选举 政治 的 摇摆 (swings) 和 “名 圈子 ” (roundabouts) 
做 出 了 自己 的 贡献 。 

虽然 并 不 完全 成 功 ， 企 业 和 官僚 制 之 间 存 在 鲜明 区 别 的 观 
点 的 反对 者 们 试图 证 明 ， 官 僚 制 就 像 是 企业 ， 因 为 它们 在 一 个 
选举 市 场 中 运作 。 另 一 些 人 则 论证 说 ， 企 业 实 际 上 更 像 是 官僚 
制 。 或 者 更 确切 地 说 ， 现 代 工 商 企业 所 具有 的 特征 ， 使 它 正如 
新 古典 主义 理论 中 的 企业 一 样 ， 更 像 是 一 种 官僚 制 。 这 表现 在 
两 个 方面 ， 第 一 ， 在 现代 企业 中 ， 随 着 所 有 权 与 管理 权 的 分 
离 ， 就 像 官 僚 一 样 ， 那 些 有 效 决 定 企 业 政 策 的 高 级 经 理 人 员 
(senior executive) 也 是 领取 薪水 的 。 即 使 他 们 享有 股份 分 红 的 
机 会 ， 但 薪水 仍然 是 他 们 收入 的 主要 来 源 ， 并 决定 着 他 们 的 行 
为 。 既 然 薪水 的 水 准 是 与 组 织 的 规模 和 人 事变 动 率 联系 在 一 
起 ， 那 么 他 们 就 会 与 政府 中 的 官僚 一 样 ， 而 对 组 织 的 发 展 和 扩 
张 情 有 独 钟 。 

当然 ， 也 有 人 主张 说 ， 与 政府 官僚 制 相 比 ， 工 商 企业 的 发 
展 在 经 济 上 是 自给 自足 的 ， 建 立 在 保持 有 利 可 图 的 基础 上 。 但 
有 理由 相信 ， 规 模 也 会 助长 无 效率 。 如 果 超 出 某 一 程度 ， 规 模 
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经 济 的 好 处 就 会 被 日 益 增长 的 内 部 沟通 和 控制 的 成 本 所 抵消 。 
与 此 同时 ， 通 过 固定 人 价格、 阻止 进 人 者 参与 竞争 等 策略 ,日 益 
扩张 的 规模 使 得 企业 能 够 操纵 市 场 。 这 是 企业 和 官僚 制 之 间 的 
第 二 个 类 似 点 。 实 际 生活 中 的 市 场 从 来 不 会 像 理论 假定 中 的 那 
样 完美 。 但 不 完全 的 竞争 依然 是 竞争 ， 只 不 过 就 压力 导致 效率 
而 言 ， 它 削弱 了 企业 相对 于 官僚 制 的 某 些 假定 的 优势 。 

因此 ， 企 业 与 官僚 制 之 间 的 这 种 对 比 被 证 明 为 一 种 “理想 
类 型 ”的 对 比 。 换 名 话说， 这 两 种 类 型 代表 了 一 系列 可 能 形式 
中 的 两 个 极端 。 真 实 世 界 中 的 工商 企业 既 有 企业 的 某 些 特征 ， 
也 有 官 休 制 的 某 些 特征 。 正 因 如 此 ， 公 共 选 择 学 派 近来 的 理论 
研究 ， 试 图 发 展 一 种 同时 适用 于 政府 和 工商 企业 的 官僚 制 理 
论 。 他 们 论证 道 ， 官 僚 层 级 制 的 一 个 共同 问题 是 ， 不 管 确保 对 
下 级 进行 严厉 监督 的 动机 的 相对 程度 如 何 ， 他 们 有 多 大 的 能 力 
可 以 做 到 这 一 点 。 如 果 领 薪 职员 一 旦 任职 就 只 能 因为 舞弊 或 者 
确实 无 能 而 被 解雇 ， 那 么 ， 在 这 个 限度 之 内 ， 自 利 的 个 人 就 会 
以 促进 自身 利益 而 非 组 织 目标 的 方式 行动 ， 而 不 管 两 者 有 多 人 么 
大 的 分 统 。 正 式 权 威 不 足以 处 理 这 种 组 织 中 的 “ 散 温 ” (slack) 
和 “拖拉 ” (slippage) 问题 。 这 只 能 通过 交易 过 程 来 加 以 克 
服 ， 在 这 样 一 种 交易 过 程 中 ， 各 种 各 样 的 非 正 式 利益 或 津贴 ， 
被 用 来 交换 特定 水 准 的 行为 表现 。 在 这 一 点 上 ， 政 府 和 工商 企 
业 的 区 别 再 次 显现 出 来 ， 也 即 是 交易 过 程 中 各 自 可 得 津贴 的 幅 
度 和 价值 的 差异 。 这 种 差异 使 得 后 者 比 前 者 更 能 有 效 地 确保 下 
属 的 动机 ， 因 为 工商 业 可 以 提供 更 多 的 津贴 。 

重要 的 是 ,在 政治 经 济 学 的 假设 范围 内 ， 试 图 建立 一 种 同 
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第 一 章 “” 宫 令 制 的 模 却 


时 可 适用 于 政府 和 工商 企业 的 行政 管理 的 一 般 理论 ， 应 当 最 终 
论证 后 者 具有 更 高 效率 的 理由 。 如 我 们 已 经 看 到 的 ， 尽 管 存在 
一 些 限 定 条 件 ， 这 依然 是 整个 政治 经 济 学 研究 方法 的 总 体 趋 
回 。 政 治 经 济 学 关于 政府 官僚 制 效 率 的 结论 源 自 于 两 个 基本 假 
设 。 首 先 ， 效 率 的 关键 在 于 竞争 性 市 场 的 激励 和 制裁 。 无 论 真 
实 的 市 场 如 何不 完全 ， 这 与 彻底 取消 市 场 规则 是 不 可 同日 而 语 
的 。 正 是 因为 了 取消 这 些 规则 ， 官 僚 制 成 为 一 种 有 别 于 企业 的 
行政 管理 层级 制 。 这 一 结论 得 到 了 第 二 个 假设 的 支持 ， 即 人 的 
隔 性 具有 自 利 的 特征 。 只 有 借助 于 使 个 人 利益 与 整体 利益 相 一 
致 的 激励 和 制裁 手段 ， 才 能 将 人 们 引 向 为 组 织 目标 而 工作 。 如 
漆 缺 乏 这 种 激励 和 制裁 ， 或 者 监督 者 没有 兴趣 有 效 地 运用 它 
们 ， 那 么 个 人 就 将 开小差 或 者 只 做 他 们 自己 的 事情 。 这 是 所 有 
层级 制 组 织 的 潜在 困境 ， 但 在 官僚 制 组 织 中 才 成 为 现实 。 
演绎 的 理论 实际 上 相当 于 它们 基于 其 上 的 假设 。 政 治 经 济 
学 关于 人 性 自 利 的 假设 显然 是 狭隘 的 。 这 既是 一 个 优点 ， 也 是 
一 个 缺点 。 优 点 就 是 能 够 从 最 简单 的 起 点 出 发 ， 提 供 一 个 强 有 
力 的 解释 性 工具 。 但 是 一 旦 其 它 更 为 复杂 的 人 格 倾向 发 挥 作用 
时 ， 这 一 工具 就 失灵 了 。 试 图 拓展 自 利 概念 ， 使 之 包括 行动 者 
所 要 追求 的 一 切 目标 《包括 他 人 的 利益 )， 以 将 这 些 人 格 倾 向 
整合 在 这 种 模式 内 ， 这 不 过 是 事与愿违 ， 因 为 他 们 和 剥夺 了 作为 
这 种 模式 主要 力量 的 预言 能 力 。 这 个 问题 在 经 济 活动 领域 也 许 
个 那么 尖锐 ， 因 为 无 论 如 何 经 济 活动 都 有 着 追求 私人 利益 的 特 
性 。 但 是 只 要 超出 了 这 一 领域 ， 它 就 变 得 尖锐 了 。 正 是 从 经 济 
背景 中 得 出 的 假设 与 对 政府 及 其 官僚 制 的 理解 之 间 的 相关 性 ， 
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受到 了 公共 行政 管理 学 的 质疑 。 我 们 接 下 来 就 论述 这 一 点 。 
公共 行政 管理 学 


一 些 公共 行政 管理 学 的 学 生 也 许 会 怀疑 ， 一 个 理论 或 者 观 
点 是 否 存 在 可 以 体现 他 们 这 个 学 科 的 任何 单一 的 特色 ， 或 者 说 
公共 领域 与 私人 领域 的 管理 之 间 是 否 存 在 什么 原则 性 的 差异 。 
毫 无 疑问 ， 随 着 政府 本 身 日 益 变 得 市 场 导 向 ， 并 且 倾 辐 于 采用 
私人 部 门 的 组 织 技 术 ， 于 是 我 们 已 经 考虑 过 的 政治 经 济 学 或 公 
共 选 择 的 方法 似乎 愈加 适用 于 对 政府 的 分 析 。 然 而 ， 通 过 将 其 
与 一 种 老式 的 传统 分 析 方 法 相对 照 ， 这 种 方法 的 局 限 性 能 得 到 
最 好 的 理解 ， 由 于 将 政府 视 为 一 种 有 缺陷 的 市 场 制度 形态 所 具 
有 的 实际 局 限 性 自我 显露 出 来 ， 这 种 方法 的 重要 性 不 言 而 喻 。 
将 公共 行政 管理 学 这 种 分 析 传 统称 之 为 “巡回 法 庭 (tour 
court) 也 许 是 一 种 过 度 的 简单 化 ， 但 这 有 助 于 突出 其 与 政治 经 
济 学 在 观点 和 方法 论 上 的 对 比 。 

让 我 们 从 公共 概念 本 身 开 始 我 们 的 论述 。 正 如 我 们 已 经 看 
到 的 ， 政 治 经 济 学 研究 公共 领域 的 方法 主要 是 否定 性 的 。 它 在 
概念 上 就 将 市 场 界定 为 优 于 政府 ， 政 府 只 包含 着 一 些 市 场 实施 
的 残余 功能 。 除 了 概念 上 的 优先 之 外 ， 市 场 还 被 看 作 是 一 种 原 
则 上 更 为 可 取 的 社会 协调 方式 。 因 为 它 所 包含 的 交易 是 自愿 
的 、 横 向 的 和 分 散 的 ， 而 与 政府 活动 的 强制 性 、 层 级 化 和 集中 
化 形成 对 比 。 这 种 对 比 轻易 地 得 出 如 下 的 结论 : 公共 领域 应 当 
被 限定 为 绝对 必要 的 、 最 低 限 度 的 维系 市 场 的 职能 。 
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第 一 章 官 像 制 的 模式 


对 公共 行政 管理 的 研究 提供 了 一 种 完全 不 同 的 公共 领域 概 
念 ， 其 中 “公共 ”概念 得 到 了 和 集中 强调 。 这 一 概念 有 许多 不 同 
的 含义 。 第 一 ， 公 共 的 概念 涉及 到 全 体 公 民 ， 以 及 整个 社会 在 
任何 可 能 方面 的 安排 。 任 何 东 西 如 果 涉 及 到 大 众 ， 或 者 可 以 满 
足 公 认 的 社会 需要 ， 都 可 以 成 为 公共 行动 的 合理 对 象 。 并 且 ， 
由 于 个 人 是 多 面 的， 社会 生活 是 错综复杂 的 ， 因 此 公共 行政 管 
理 的 任务 也 会 相应 地 变化 。 这 些 任务 不 能 被 归结 为 仅仅 是 经 济 
的 附属 物 。 第 二 ， 公 共 不 仅 意 指 是 人 们 普遍 关心 的 ， 而 且 意味 
着 应 当 在 公众 的 注视 下 公开 进行 。 当 然 ， 在 不 同 的 政治 体制 
下 ， 这 种 公开 的 程度 是 不 同 的 ， 而 且 也 是 一 个 引起 争议 的 问 
题 。 但 是 ， 公 共 行 政 区 别 于 私人 组 织 或 者 私人 企业 的 行政 管理 
的 主要 一 点 是 这 样 一 个 原则 ， 即 以 大 众 的 名 义 进行 的 事情 ， 应 
当 接 受 公众 的 监督 ， 并 担负 起 公共 责任 。 第 三 ， 公 共 的 概念 意 
味 着 一 种 行政 管理 方式 ， 即 它 秉持 “公共 服务 ”的 规范 或 精 
神 , “为 了 公众 ”而 实施 行政 管理 。 “公仆 ”而 非 “ 管 理 者 ”， 
这 一 行政 管理 人 员 的 称号 也 许 包 含 了 一 种 理想 化 的 成 分 ， 但 这 
一 名 称 本 身 表 明了 对 公共 行政 管理 职能 的 履行 方式 所 抱 持 的 某 
种 期 待 。 “公共 ”的 这 些 不 同 维度 构成 了 相对 于 私人 事务 的 累 
积 性 特征 ， 并 引发 了 对 源 自 于 某 一 领域 的 效率 概念 或 者 组 织 模 
式 及 人 类 行为 模式 ， 能 否 不 加 限制 地 应 用 于 另 一 领域 的 疑问 。 

让 我 们 考虑 一 下 效率 本 身 的 定义 。 我 们 已 经 注意 到 服务 的 
有 效 性 与 提供 这 种 服务 的 成 本 效益 之 间 的 重要 区 别 。 但 在 政府 
的 背景 中 ， 什 么 才能 算 作 是 有 效 的 服务 昵 ? 不 同 于 企业 的 产 
量 ， 政 府 的 “ 产 出 ”不 是 具体 的 和 易 计 量 的 ， 而 是 笼统 的 和 扩 
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散 的 (diffuse)。 考 虑 一 下 诸如 卫生 局 、 警 察 机 关 和 守 队 等 不 同 
机 构 ， 他 们 的 产 出 ， 即 有 效 输 出 的 作为 其 效率 指标 的 东西 究竟 
是 什么 呢 ? 健康 、 实 施法 律 和 国家 安全 可 能 是 一 个 显而易见 的 
答案 。 但 这 些 能 和 否 用 成 功 地 防止 了 疾病 、 犯 罪 和 战争 ， 或 者 一 
有 旦 它们 爆发 ， 就 能 成 功 地 得 到 治愈 、 解 决 和 平息 来 加 以 衡量 
Ve? 

预防 罪恶 大 概要 比 矫正 罪恶 好 。 但 是 成 功 地 预防 是 难于 测 
定 的 ， 因 为 它 并 不 取决 于 “ 反 事 实 ” 的 声称 (counterfactual 
claim) 。 无 论 如 何 ， 它 要 求 不 同 政府 部 门 之 间 在 政策 上 的 协作 。 
因此 可 以 说 ， 对 相对 独立 的 政府 部 门 要 求 有 关 其 “ 产 出 ”的 数 
晤 ， 因 而 也 是 其 效果 的 数量 指标 ， 本 身 会 使 他 们 的 工作 人 篇 向 于 
矫正 罪恶 ， 而 不 是 预防 罪恶 ， 因 为 前 者 多 少 是 可 以 计量 的 ， 并 
县 处 手 他 们 的 控制 之 下 。 公 共 医 疗 卫 生 服 务 很 容易 测定 他 们 党 
疗 肺 痛 而 不 是 预防 肺癌 的 效益 。 警 察 机 关 很 容易 衡量 他 们 制止 
内力 犯罪 而 非 减少 暴力 犯罪 发 生 率 的 成 效 ， 因 为 这 两 者 都 是 警 
察 机 关 无 法 控制 的 外 在 因素 的 结果 。 如 果 我 们 真正 要 关注 预防 
问题 ， 那 么 “效果 ”更 多 地 是 一 个 跨 部 门 或 跨 机 构 的 政策 协调 
问题 ， 而 不 是 对 任何 一 个 部 门 或 机 构 的 实绩 的 量度 。 

因此 ， 如 何 定 义 或 测量 “效果 ”的 决定 本 身 是 定性 的 或 政 
治 判 断 。 判 断 “ 什 么 水 准 的 服务 ”足够 构成 一 种 “有 效 的 供 
给 ， 同 样 是 如 此 。 生 命 应 该 保护 到 什么 限度 ， 道 路 安全 应 该 
保证 到 何 种 程度 ， 教育 应 该 达到 什么 水 准 ? 为 失业 者 、 残 疾 人 
或 瘫痪 病人 提供 的 服务 应 该 达到 什么 水 准 ? 可 以 证 明 ， 在 私人 
企业 中 ,这 种 类 型 的 定性 决策 每 天 都 要 发 生 ， 以 判断 如 何 实现 
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产品 的 质量 与 产品 的 生产 成 本 之 间 的 平衡 。 但 是 ， 这 种 决策 的 
正确 性 是 由 利润 水 平 的 数量 指标 予以 确证 的 ， 因 此 它 最 终 是 一 
个 关于 市 场 未 来 成 果 的 技术 判断 。 在 非 市 场 部 门 中 ， 供 应 是 与 
第 要 而 非 有 效 和 需求 相关 ， 这 种 判断 不 折 不 扣 是 定性 的 。 谁 的 需 
要 应 当 得 到 满足 ， 社 会 的 还 是 个 人 的 ? 这 种 需要 应 当 如 何 界 
E? 满足 这 些 需 要 应 当 付 出 多 大 的 代价 ? 这 些 问 题 都 是 政治 判 
断 。 由 于 实际 上 对 于 既定 服务 的 成 本 效益 判断 不 可 能 脱离 这 种 
服务 的 供应 水 准 问题 ， 所 以 这 些 判断 就 变 成 了 政治 判断 。 例 
如 ， 有 关 病 床 、 学 生 宿 售 、 客 运 里 程 的 单位 成 本 的 全 国 性 标 
准 ， 既 是 衡量 这 种 服务 的 成 本 效益 指标 ， 也 是 其 所 提供 的 服务 
水 平 的 指标 。 

因此 ， 公 共 行 政 管理 的 一 个 显著 特征 就 是 其 服务 的 政治 
性 。 决 定 这 种 服务 的 内 容 和 水 平 的 ， 是 定性 判断 和 可 以 公开 辩 
驭 的 相互 竞争 的 价值 观 之 间 的 妥协 ， 而 不 是 诸如 是 否 有 利 可 图 
这 样 的 单一 标准 。 符 合 工商 业 的 效率 标准 ， 这 本 身 就 是 对 所 提 
供 服务 的 性 质 和 水 准 进行 政治 要 求 的 结果 。 因 而 ， 公 共 行 政 管 
理 不 是 一 个 以 成 本 效益 最 优 的 方式 执行 政治 家 设 定 的 目标 的 问 
题 ， 而 是 一 个 使 执行 性 政策 (administering policy) 与 决定 该 政 
策 的 价值 相 一 致 的 问题 ， 其 中 ， 成 本 效益 的 考虑 多 少 占据 著 一 
定 地 人 位。 换言之， 目的 与 手段 是 相互 联系 的 ， 政 策 与 政策 执行 
是 不 能 截然 分 离 的 。 

这 种 相互 联系 的 一 个 明显 例子 是 ， 公 共 行 政 管理 一 般 要 求 
对 竺 相同 的 情境 楼 一 视 同仁 ， 并 以 一 种 严格 照章 办 事 和 非 个 人 
化 的 方式 行事 。 这 不 是 一 个 使 产 出 效率 最 大 化 的 工具 性 要 求 ， 
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而 是 一 个 体现 着 法 治 观念 和 公民 权利 平等 观念 的 实质 性 价值 。 
一 个 “ 销 法 律 空子 ”的 商人 所 显示 的 是 灵活 性 ， 一 套 极 为 党 统 
的 规则 则 为 个 人 主动 追求 自身 利益 留 下 了 空间 。 一 个 公务 员 如 
果 这 样 做 就 犯 了 渎职 罪 ， 一 套 规 章 如 果 人 允许 官员 在 对 待 公 众 时 
有 较 大 的 自由 裁量 权 ， 就 会 导致 任意 对 竺 不同 的 公民 。 订 循 规 
则 不 是 根据 情势 需要 而 变化 ， 以 达到 获 利 目的 的 手段 ， 而 是 其 
本 身 就 是 一 种 价值 。 正 是 基于 这 一 点 ， 强调 法 律 理性 原则 
(the principle of legal rationality) 的 韦伯 的 官僚 制 模式 ， 尤 其 适 
会 于 公共 领域 。 事 实 上 ， 公 共 行 政 管理 是 两 种 相互 竞争 的 实 
践 ， 即 法 律 和 管理 的 结合 ， 一 方面 要 有 效 地 输出 产品 ， 一 方面 
是 解释 和 应 用 法 律 规 则 。 两 者 之 间 精 确 平衡 会 因为 服务 性 质 
(维持 治安 、 提 供 福利 、 供 水 ) 的 不 同 而 不 同 。 但 两 种 实 右 之 
辣 的 紧张 并 不 总 是 能 够 轻易 得 到 调和 ， 因 此 它们 构成 了 那些 被 
指 章 为 “ 官 样 文章 ”的 典型 根源 ， 而 公共 行政 管理 的 特性 就 是 
比 私人 企业 更 倾向 于 如 此 。 

因而 ,公共 行政 管理 与 私人 企业 有 着 至 关 重 要 的 差异 ; 在 
活动 的 性 质 上 ， 公 共 行 政 满 足 的 是 最 普遍 的 公共 需要 ; 在 活动 
方式 上 ， 公 共 行 政要 闻 时 合乎 政治 的 和 法 律 的 两 种 行为 标准 。 
而 且 在 所 服从 的 纪律 的 形式 方面 ， 它 们 也 有 所 不 同 。 在 此 ， 上 
面 所 提 及 的 第 二 种 “公共 ”概念 一 一 作为 “公开 性 ”的 “ 公 
共 ” 概 念 一 一 开始 发 挥 作 用 。 如 我 们 已 经 看 到 和 的， 私人 企业 的 
行为 准则 是 由 市 场 竞争 和 利润 率 调 节 的 。 因 为 专注 于 这 些 准 则 
的 有 益 影 响 ， 政 治 经 济 学 仅仅 注意 到 了 它们 在 公共 部 门 的 缺 
失 ， 而 忽视 了 公共 部 门 本 身 所 特有 的 准则 ， 即 公共 监督 。 政 府 
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行政 管理 受到 来 自 于 各 个 层次 的 各 种 种 类 的 监督 ， 其 中 典型 的 
有 : 直接 或 通过 独立 的 审计 委员 会 ,行政 管理 人 员 有 对 于 其 业 
务 行为 向 议会 作出 一 般 性 解释 说 明 的 义务 ; 通过 专家 委员 会 ， 
对 个 别 地 区 的 行政 管理 展开 调查 ; 如 果 行 政 管理 失当 ， 公 民 可 
以 诉 诸 于 当选 代表 、 上 廉政 官员 或 法 庭 。 在 这 种 监督 中 ， 争 论 的 
焦点 不 仅仅 是 公共 服务 的 成 本 效益 问题 ， 而 是 资金 是 否 用 于 公 
认 的 目的 和 项 目 上 的 问题 。 行 政 管理 是 依据 法 定 的 权力 和 法 律 
确认 的 公民 权 进 行 的 。 

说 公共 行政 管理 要 接受 公共 监督 ， 这 并 不 等 于 说 它 必须 总 
是 在 众 目 获 葡 之 下 进行 。 许 多 行政 管理 工作 也 不 可 能 这 样 进 
行 。 此 外 ， 正 如 企业 垄断 趋势 威胁 着 市 场 规则 的 效力 一 样 ， 政 
府 官僚 制 李 身 所 具有 的 信息 保密 和 信息 垄断 的 压力 ， 也 威胁 着 
监督 程序 的 有 效 性 。 官 僚 制 的 保密 性 与 公共 责任 这 一 原则 所 要 
求 的 公开 性 之 间 的 冲突 ， 是 我 在 下 一 章 所 要 论述 的 间 题 。 但 
是 ， 这 一 原则 的 要 求 是 : 第 一 ， 必 须 有 约束 行政 管理 的 规范 化 
的 义务 ; 第 二 ， 应 该 有 这 样 的 可 能 性 ， 即 如 果 涉 及 到 足够 的 公 
共 利 益 ， 任 何 决定 都 可 以 公开 。 批 准 建造 新 建筑 或 变更 土地 使 
用 权 的 申请 的 例 行 决定 、 资 助 某 一 特殊 的 艺术 创作 、 假 释 一 名 
AR, 这 些 决定 中 的 任何 一 个 都 可 以 公开 化 ， 因 为 它们 都 涉及 
到 政策 或 价值 争论 的 基本 问题 。 如 果 它 们 能 被 公开 ， 那 么 不 仅 
决策 的 内 容 ， 而 且 该 决策 所 采纳 的 决策 方式 都 能 受到 检查 。 所 
以 ， 形 成 公共 行政 的 南 任 原则 之 一 部 分 的 ， 不 是 说 公共 行政 始 
终 处 于 公众 的 注视 之 下 ， 而 是 认识 到 任何 时 候 公共 行政 都 可 以 
受到 公众 监督 。 
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官僚 制 


“公共 ”定义 的 最 后 一 个 方面 ， 对 于 政府 行政 管理 的 表现 
作出 了 界定 ， 这 也 就 是 一 种 “公共 服务 ”精神 ， 即 与 公务 员 的 
角色 和 特权 不 可 分 离 的 某 种 信念 和 行为 规范 。 这 些 包括 如 下 的 
特征 ， 关 心 公共 利益 先 于 私人 利益 或 部 门 利益 、 相 信 由 集体 提 
供 基本 服务 的 价值 ， 充 分 尊重 法 律 和 法 定 权 利 ， 以 及 尽忠 职 
守 。 由 政治 经 济 学 家 归咎 于 政府 的 那些 家 僚 制 无 效率 的 积 奥 ， 
其 原因 部 分 在 于 政治 经 济 学 家 将 “ 自 利 ”的 假定 扩展 到 如 此 的 
地 步 ， 以 至 于 认为 任何 行政 管理 人 员 都 绝 不 会 真心 诚意 地 促进 
组 织 的 目标 ， 除 非 存在 某 种 特殊 的 诱因 促使 它们 去 做 。 这 就 将 
这 个 假定 推 到 了 荒 雇 的 地 步 。 当 然 ， 存 在 着 -- 些 与 公共 服务 精 
神 相关 的 激励 和 制裁 手段 ， 就 像 存在 着 与 任何 规范 秩序 相关 的 
激励 和 制裁 手段 _- 样 ; 加 速 或 延迟 晋升 仅仅 是 最 明显 的 手段 之 
一 。 如 打 将 行政 管理 行为 看 作 是 届 从 于 一 种 持续 的 自 利 的 算 
计 ， 那 么 就 忽略 了 社会 行为 规范 的 特性 ， 即 通过 无 论 是 有 意识 
的 接受 过 程 ， 还 是 无 意识 的 内 化 过 程 ， 社 会 行为 规范 都 被 认为 
对 个 人 是 有 效 的 或 有 约束 力 的 ， 因 而 是 自律 行为 的 决定 性 因 
K. 

事实 上 ， 值 得 怀疑 的 是 ， 仅 仅 从 “ 自 利 ” 这 样 一 个 严格 的 
假设 ， 能 否 推 导出 仅仅 是 有 关 经 济 活动 的 连贯 一 致 的 解释 。 政 
治 经 济 学 对 层级 关系 和 市 场 关系 所 做 的 基本 区 分 ， 不 能 仅仅 依 
据 于 资源 的 不 平等 分 配 一 一 这 种 资源 不 平等 分 配 使 得 上 级 能 够 
控制 下 级 ， 因 为 这 一 现象 是 层级 关系 的 特征 ， 同 样 也 是 交换 关 
系 的 特征 。 层 级 制 概念 只 能 依据 被 认为 是 合法 的 权威 地 位 和 被 
认为 是 有 约束 力 的 行为 准则 ， 即 通过 界定 上 下 级 之 间 关 系 的 规 
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范 秩序 来 加 以 鉴别 。 一 旦 这 一 点 得 到 承认 ， 那 么 如 下 的 结论 也 
就 不 足 为 奇 了 ， 即 不 同 的 层级 制 组 织 各 有 其 自己 的 行为 规范 ， 
如 果 说 工商 企业 的 独特 精神 是 追求 私人 利益 ， 那 么 公共 行政 管 
理 则 更 多 地 指 问 公 共 服 务 的 规范 。 确 实 ， 通过 进一步 的 分 类 ， 
有 可 能 鉴别 出 区 分 不 同 政府 部 门 或 政府 机 构 的 独特 精神 ， 这 种 
精神 是 处 理 特定 类 型 的 问题 的 传统 经 验 的 结果 。 例 如 ， 人 们 常 
常 指出 ， 英 国内 政 部 的 主要 职能 和 精神 是 管制 ， 它 从 未 为 诸如 
儿童 福利 、 公 民 自 由 或 种 族 政 策 这 些 人 们 关注 的 事情 ， 提 供 一 
个 特别 和 谐 的 环境 ， 因 为 这 些 与 它 的 主导 观点 是 背道而驰 的 。 

这 些 考虑 与 “效率 ”有 什么 关系 呢 ? 由 这 些 考虑 所 导出 的 
一 般 结论 是 ， 有 关 效 率 的 讨论 不 可 能 脱离 对 考察 中 的 制度 特有 
的 活动 或 实践 的 理解 。 正 如 我 们 已 经 看 到 的 ， 即 便 是 对 于 何谓 
效率 或 效益 的 定义 ， 也 取决 于 它 所 涉及 的 活动 的 性 质 和 目的 。 
政府 的 目的 是 多 种 多 样 的 、 相 互 关联 的 ， 评 估 政 府 行政 管理 效 
益 的 标准 既是 政治 上 有 争议 的 ， 又 是 相应 地 变化 。 但 无 论 这 些 
标准 如 何 界定 ， 政 府 行政 管理 有 其 自身 确保 有 效 表现 的 标准 和 
EF, 它们 是 独特 的 政府 活动 不 可 割 异 的 一 部 分 ， 即 公共 服务 
的 精神 和 公共 责任 的 原则 。 在 这 些 一 般 特征 的 范围 内 ， 不 同 的 
政府 部 门 或 机 构 又 有 其 自身 特有 的 原则 ， 这 种 原则 敏感 性 是 保 
证 有 效率 的 实践 所 不 可 或 缺 的 。 因 此 ， 为 了 理解 公共 行政 管理 
中 “公共 ”一 词 的 全 部 意蕴 ， 就 要 理解 其 有 效 运作 的 标准 和 条 
件 ， 以 及 它 与 私人 企业 的 差别 。 尽 管 私人 企业 的 某 些 技术 在 公 
共 领 域 中 也 有 一 席 之 地 ， 但 如 果 大 量 地 调换 其 程序 ， 就 忽略 了 
这 一 基本 区 别 。 而 公共 行政 学 的 “官僚 制 ” 定 义 所 要 强调 的 正 
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是 这 种 区 别 。 | 

到 现在 我 们 应 当 清 楚 ， 公 共 行 政 管理 学 研究 所 采取 的 切 人 
其 主题 的 独特 路 径 是 什么 ? 大 多 数 公共 行政 管理 的 研究 者 无 疑 
会 拒绝 这 一 意见 : 即 他 们 所 从 事 的 任何 事情 都 如 同 “模式 建 
构 ” 一 样 宏伟 ， 他 们 的 研究 在 方法 上 主要 是 描述 性 的 、 历 史 
的 。 然 而 ， 这 种 路 径 或 方法 本 身 就 意味 着 一 种 社会 机 构 和 政治 
机 构 理论 ， 正 是 为 了 解释 其 中 所 发 生 的 事情 ， 我 们 需要 理解 它 
们 特有 的 性 质 或 精神 ， 它 们 所 从 事 的 活动 的 性 质 ， 以 及 这 种 活 
动 所 蕴涵 的 价值 观念 。 与 这 种 精神 相 一 致 的 行政 管理 手段 或 安 
排 就 可 能 证 明 是 有 效 的 ， 与 这 种 精神 背道而驰 的 则 不 然 。 换 言 
之 ， 对 一 个 组 织 的 文化 及 其 特有 的 实践 形式 的 关注 ， 提 供 了 理 
解 这 一 组 织 的 “钥匙 ”。 

这 种 研究 路 径 说 明了 比较 分 析 对 于 公共 行政 管理 研究 的 重 
要 性 ， 因 为 只 有 通过 比较 ， 才 能 识别 出 组 织 文化 的 特性 ， 才 能 
将 其 视 为 社会 的 产物 ， 而 不 是 人 性 的 结果 。 至 此 ， 为 了 阐明 公 
共 行 政 管理 的 特性 ， 我 们 主要 关注 于 探讨 企业 与 公共 行政 管理 
的 对 比 。 但 如 果 我 们 在 不 同 国家 之 间 进 行 比较 ， 我 们 将 发 现 ， 
这 种 对 比 的 差异 程度 在 不 同 的 国家 之 间 是 不 同 的 。 在 美国 ， 比 
之 于 在 英国 或 法 国 ， 政 府 行政 管理 的 精神 更 加 接近 于 工商 业 ， 
英国 、 法 国 的 公务 员 形成 了 一 个 较为 封闭 的 和 排外 的 精英 集团 
(由 于 这 一 原因 ， 就 不 奇怪 为 什么 美国 是 把 来 自 于 经 济 领域 的 
“理性 选择 ”扩展 到 政治 领域 的 种 种 尝试 的 主要 始作俑者 )。 不 
过 ， 即 便 公共 服务 在 美国 不 够 发 达 ， 它 还 是 通过 对 政府 开放 性 
尤为 严厉 的 要 求 和 尤为 严格 的 调查 程序 一 一 两 者 都 是 基于 一 种 
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更 为 彻底 的 宪政 分 权 和 较 之 于 英国 或 法 国 相 比 不 太 谦 茜 的 文化 
之 上 一 一 而 得 到 了 补偿 。 换 句 话 说 ， 为 了 保证 有 效率 的 行政 管 
理 ， 公 共 服 务 精神 和 公共 责任 程序 各 自 所 发 挥 的 作用 在 不 同 的 
国家 之 间 是 不 相同 的 。 

然而 ， 如 果 我 们 超出 既 有 的 “自由 民主 制 "， 而 扩大 政治 
体制 比较 的 范围 ， 这 些 差异 就 不 会 那么 显著 了 。 在 这 个 背景 
E, 独裁 制 度 的 意思 是 ， 在 定义 上 它们 几乎 不 受到 什么 公共 责 
任 的 约束 ， 无 论 是 政治 制度 届 从 于 公共 与 论 ， 还 是 法 律 制度 受 
制 于 法 律 原则 。 因 而 ,公共 服务 精神 和 公共 责任 就 成 为 检验 公 
共 领 域 中 行政 管理 效率 的 价值 的 有 用 标准 。 很 多 人 相信 ， 无 论 
其 有 什么 缺陷 ， 强 人 统治 至 少 是 有 效率 的 ， 因 为 行政 管理 人 员 
服从 于 果断 的 政治 指导 以 及 对 不 合格 表现 的 严厉 制裁 。 但 是 ， 
这 种 信心 与 现实 并 无 多 少 关 联 ， 而 是 更 多 与 独裁 者 本 身 的 自我 
形象 相关 ， 因 为 ， 独 裁 者 通常 以 取消 了 议会 这 个 “清谈 馆 ” 和 
使 火车 准点 运行 ”为 理由 来 证 明 其 权力 的 正当 性 。 当 代 的 研 
究 要 从 定义 上 揭露 这 种 标榜 ， 如 果 不 算是 匀 险 的 话 ， 也 是 困难 
WM, 不过， 历史 研究 表明 ， 这 种 政体 实际 上 是 高 度 个 人 专权 
的 ， 其 行政 管理 服从 于 为 了 维持 独裁 者 内 在 的 不 稳定 地 位 而 朝 
令 夕 改 的 要 求 。 由 于 缺乏 合法 性 ， 独 裁 者 倾向 于 建立 彼此 相互 
竞争 的 行政 管理 机 构 ; 根据 忠诚 而 非 能 力 授予 职位 ; 将 政府 行 
政 管理 当 作 为 个 人 报酬 而 非 公共 服务 的 基础 。 由 此 而 来 的 典型 
ARRE, KHOA. CREAR AMER RU RMA 
济 私 等 现象 。 在 作为 一 种 行政 管理 体制 的 “理性 选择 ”的 官僚 
制 概 念 中 ， 如 果 没 有 外 在 的 纪律 约束 ， 其 成 员 就 会 谋求 个 人 利 
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益 的 最 大 化 ， 这 种 情况 确实 存在 ， 但 它 却 是 独裁 体制 所 特有 的 
病态 现象 ， 在 这 种 体制 中 ， 真 正 “ 公 共 的 ”行政 管理 所 要 求 的 
开放 性 责任 是 不 存在 的 。 

对 发 达 国 家 和 发 展 中 国家 公共 行政 管理 的 特征 的 对 比 ， 提 
出 了 一 系列 不 同 的 问题 ， 特 殊 一 点 说 ， 在 一 个 对 官僚 制 的 某 些 
基本 特征 只 能 提供 微弱 支持 的 文化 背景 中 ， 宣 僚 制 是 否 还 能 有 
效率 地 运作 。 一 方面 ， 官 僚 制 特有 的 要 求 是 任人唯贤 、 非 人 格 
性 和 照章 办 事 的 程序 ， 传 统 社会 的 关系 取决 身份 、 血 缘 关 系 或 
种 族 ， 这 两 者 之 间 存 在 脱节 。 另 一 方面 ， 在 一 种 提供 相对 较 少 
的 其 它 就 业 机 会 的 经 济 中 ， 在 一 种 其 它 政 治 制度 只 能 得 到 微弱 
发 展 的 政体 中 ， 政 府 行政 管理 的 统治 性 地 位 ， 使 它 难以 受到 任 
何 系统 化 的 纪律 约束 。 应 当 承 认 ， 要 把 政府 行为 中 纯粹 的 行政 
管理 性 要 素 ， 与 在 不 利 环 境 下 “发 展 经 济 ” 和 “建国 追求 ”的 
任务 的 艰难 分 离开 来 是 不 容易 的 。 然 而 ， 这 些 任 务 和 环境 本 身 
影响 了 行政 管理 体制 的 特征 。 虽 然 政府 行 政 管理 体制 仍 为 传统 
社会 所 渗透 ， 但 如 果 脱 离 了 它 试 图 要 改变 的 传统 社会 ， 政 府 行 
政 管理 就 势必 要 为 相互 冲突 的 文化 规范 和 期 望 所 左右 。 

总 之 ， 可 以 证 明 ， 比 较 分 析 不 仅 揭示 了 组 织 文 化 的 多 样 性 
和 独特 性 (对 组 织 文化 的 注意 与 其 表现 的 水 准 相关 )， 而 且 也 
强调 了 维持 一 种 有 效 的 公共 行政 管理 体制 所 需要 的 各 种 条 件 。 
由 于 不 同 的 原因 ， 专 制 政 权 和 许多 发 展 中 国家 只 拥有 非常 虚弱 
的 公共 服务 糖 神 和 公共 责任 程序 。 它 们 的 行政 管理 常常 遭受 到 
官僚 的 武断 和 做 慢 自 大 的 指责 。 然 而 ， 问 题 依然 是 ， 如 果 这 些 
行政 管理 系统 地 偏离 了 韦伯 严格 的 官僚 制 标准 ， 即 照章 办 事 的 
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程序 和 “不 带 感情 或 偏 抑 ” 非 人 格 化 地 处 理 公 务 ， 那 么 ， 在 什 
么 程度 上 上， 究竟“ 官僚 制 的 ”称号 还 能 名 副 其 实 ? 事实 上 ， 这 
些 标 准 需 要 法 治 的 传统 和 关心 的 公众 的 文 持 。 


对 这 三 门 学 科 如 何 对 待 官 僚 制 所 做 的 概述 ， 其 目的 是 为 了 
阐明 它 们 的 官僚 制定 义 的 差异 ， 以 及 它们 各 自 研 究 行 政 管理 效 
率 问 题 的 路 径 差 异 。 这 种 概述 也 试图 理 清 在 不 同 的 方法 构想 和 
有 分 歧 的 兴趣 焦点 方面 造成 这 些 差异 的 原因 。 那 么 ， 从 这 些 概 
述 中 我 们 能 否 得 出 以 下 结论 ， 即 在 官僚 制 的 定义 上 或 在 行政 管 
理 的 效率 和 条 件 上 取得 共识 呢 ? 这 是 否 纯 粹 是 -- 个 有 关 我 们 最 
初 的 立足 点 或 学 科 视野 的 问题 呢 ? 在 我 们 仓促 下 结论 之 前 ， 我 
们 应 当 首 先 考察 一 下 ， 在 各 个 研究 路 径 之 间 是 否 存 在 任何 共同 
的 基础 ， 或 者 是 否 存 在 某 个 可 以 将 它们 整合 进 一 个 更 为 一 般 的 
宦 依 制 理论 框架 中 去 的 方法 。 为 此 ， 我 们 当然 必须 要 超越 任何 
Se — EB yr 5H h R h 

让 我 们 首先 讨论 定义 问题 。 如 我 们 已 经 看 到 的 ， 组 织 社会 
学 采用 了 一 个 宽泛 的 官僚 制 概念 ， 因 为 它 的 兴趣 在 于 整个 的 现 
代 组 织 ， 关 注 的 是 它们 最 为 一 般 的 特征 (虽然 也 承认 它们 之 间 
的 差 腊 )。 男 一 方面 ， 对 于 政治 经 济 学 和 公共 行政 管理 学 而 言 ， 
无 论 是 在 获取 资金 的 方法 ， 还 是 帮 行 义务 的 方式 ， 这 些 着 异 是 
至 关 重 要 的 ; 所 以 政治 经 济 学 和 公共 行政 管理 学 采纳 的 是 狭义 
的 官僚 制定 义 ， 这 种 定义 分 别 将 官僚 制 仅 限 于 依靠 拨款 的 组 织 
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或 公共 行政 管理 机 构 。 然 而 ， 如 果 我 们 置身 于 特定 的 学 科 之 
外 ， 那 么 我 们 就 没有 任何 理由 认为 ， 是 优先 考虑 组 织 的 共性 ， 
或 是 优先 考虑 组 织 的 差异 。 因 为 这 两 者 对 于 官僚 制 的 一 般 理 论 
都 是 重要 的 。 因 此 ， 我 们 需要 一 个 能 够 包容 两 者 的 概念 策略 。 
最 显而易见 的 策略 是 ， 依 据 韦 伯 提 出 的 一 般 现 代 大 规模 行政 管 
理 的 典型 标准 这 一 较为 宽泛 的 意义 来 使 用 “官僚 制 ” 这 一 术 
语 ， 然 后 在 这 一 较为 宽泛 的 范畴 中 ， 去 确定 变异 或 区 别 的 最 为 
重要 的 界限 。 换 育 之 ， 我 们 需要 一 种 一 般 的 官僚 制 概念 ， 也 需 
要 一 种 官僚 制 的 类 型 学 。 我 们 既 需 要 探讨 一 般 的 官僚 制 ， 又 需 
EO FE Fe E YE A ih SE A 

那么 ， 为 我 们 得 出 连贯 一 致 的 官僚 制 分 类 的 最 重要 的 分 界 
线 是 什么 呢 ? 依据 组 织 社会 学 ， 关 键 的 变量 是 组 织 结构 : 即 根 
据 组 织 的 目标 或 产品 ， 及 其 运作 的 环境 ， 由 于 或 多 或 少 的 详尽 
的 角色 界定 和 对 第 一 线 工 作 人 员 的 控制 ， 结 构 可 以 是 较 刚 性 
的 ， 或 者 是 较 柔 性 的 。 就 政治 经 济 学 而 言 ， 最 为 重要 的 区 别 性 
特征 是 组 织 获取 资金 的 方式 : 是 来 自 于 拨款 ， 还 是 来 自 于 单位 
产品 的 销售 。 而 对 公共 行政 学 来 说 ， 关 键 性 的 变量 是 一 个 组 织 
履行 其 义务 的 方式 : 是 公共 的 ， 还 是 私人 的 。 这 样 ， 我 们 就 有 
了 三 项 独特 的 只 分 原则 CER). 









目标 或 组 织 的 特征 | 刚性 的 组 织 机 构 | ”柔性 的 结构 
获取 资金 的 方式 拨款 单位 产品 的 销售 
承担 义务 的 方式 
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足 理由 是 ， 它 能 够 表明 它 是 其 它 维度 的 决定 性 因素 。 虽 然 存 在 
某 种 任何 两 栏 的 特征 会 同时 出 现 的 趋势 ， 但 并 非 必然 如 此 ， 无 
论 如 何 ， 它 们 之 间 并 不 存在 明显 单线 的 因果 决定 关系 。 因 此 ， 
所 有 这 三 种 维度 都 必需 被 当 作 是 独立 的 变量 ， 每 一 种 变量 都 应 
被 当 作为 充分 理解 任何 特定 官僚 制 组织 所 不 可 或 缺 的 。 

对 于 这 些 区 别 性 原则 ， 还 应 当 作 出 两 个 更 进一步 的 评论 。 
第 一 ， 每 一 学 科 内 都 存在 一 种 显著 的 倾向 ， 即 将 (上 表 中 ) E 
边 一 列 的 特征 称 之 为 “ 官 父 制 的 "， 而 将 右边 的 一 列 的 特征 称 
之 为 “ 非 官 僚 制 "。 然 而 ， 依 照 这 里 所 采用 的 概念 上 的 策略 ， 
只 要 符合 韦伯 定义 的 层级 制 的 照章 办 事 的 等 等 行政 管理 这 条 一 
般 标准 ， 一 切 组 织 都 可 以 是 “官僚 制 的 ”组 织 。 它 们 之 间 的 差 
异 代 表 着 不 同 官僚 制 类 型 之 间 的 差异 ， 而 并 不 标明 官僚 制 与 非 
官 父 制 之 间 的 界限 。 第 二 ， 每 一 对 特征 并 不 一 定 代表 相互 排斥 
的 选择 。 我 们 已 经 看 到 ， 在 同一 组 织 内 部 可 能 存在 着 “机 械 
的 ”或 “有 机 的 ”这 两 种 安排 之 间 不 同 程度 的 结合 。 同 样 ， 还 
可 以 发 现 不 同 的 获取 资金 的 方式 和 懂行 责任 的 形式 融合 在 一 个 
机 构 之 中 。 但 是 ， 在 我 们 迷失 于 几乎 元 限 复杂 的 官僚 制 类 型 之 
前 ， 重 要 的 是 应 当 强 调 ， 理 论 的 任务 与 其 说 是 编辑 一 张 包 含 各 
种 可 能 性 的 清单 ， 不 如 说 是 确定 组 织 分 化 主要 的 决定 性 因素 。 
一 县 具备 这 些 条 件 ， 那 么 调查 者 就 能 够 理解 任何 特定 的 宵 僚 制 
组 织 的 性 质 和 作用 方式 ， 而 不 管 其 位 于 可 能 性 连续 光谱 的 娜 个 
位 置 。 官 信 制 对 谁 负责 和 怎样 负责 ? 它 通过 什么 方式 获得 资 
金 ? 根据 目的 和 环境 如 何 构成 ? 这 些 都 是 有 待 问 及 的 重要 问 
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题 ， 其 中 任何 一 个 问题 都 不 能 当 作 是 不 相干 的 或 次 要 的 而 置 之 
不 理 。 

对 这 些 重要 变量 的 讨论 ， 将 我 们 直接 引 向 了 行政 (管理 ) 
效率 或 组 织 效率 的 问题 。 如 我 们 所 看 到 的 ， 每 一 门 学 科 所 选择 
的 特定 变量 并 非 随意 的 ， 而 是 与 其 独特 的 分 析 方 法 及 其 行政 管 
理 效率 的 概念 联系 在 一 起 的 。 组 织 社会 学 关注 的 是 结构 ， 因 而 
效率 是 一 个 组 织 如 何 构成 〈 即 分 工 如 何 安排 、 角 色 如 何 精确 界 
定 等 等 )， 以 及 该 结构 与 组 织 有 目标 和 环境 的 适应 性 问题 。 政 治 
经 济 学 关注 的 是 财政 ， 并 以 个 人 的 “ 自 利 ”为 讨论 的 起 点 ， 因 
而 效率 是 一 个 如 何 安排 经 济 诱 因 和 人 制裁， 使 个 人 “ 自 利 ”的 追 
求 促 进而 不 是 阻碍 组 织 目 标的 问题 。 公 共 行 政 学 强调 组 织 的 文 
化 和 其 履行 责任 的 方式 ， 因 而 效率 问题 是 一 个 组 织 文化 如 何 适 
应 组 织 所 追求 的 目标 及 其 履行 责任 的 独特 方式 ， 以 及 个 人 通过 
社会 化 而 接受 组 织 的 规范 秩序 的 问题 。 

这 些 不 同 的 侧重 是 否 提供 了 我 们 必须 加 以 选择 的 相互 排斥 
的 方案 呢 ? 或 者 它们 是 否 能 被 整合 为 一 个 更 完善 ， 因 而 也 必然 
更 为 复杂 的 认识 昵 ? 乍 一 看 ， 政 治 经 济 学 和 公共 行政 管理 学 的 
研究 路 径 似乎 最 明显 地 相互 矛盾 的 。 毕 竟 它 们 是 源 自 于 对 两 种 
对 立 制 度 一 一 市 场 和 国家 的 研究 。 前 者 是 追求 私人 利益 的 领 
域 ， 整 体 利益 即便 是 存在 的 话 ， 也 仅仅 是 作为 一 种 无 意识 的 副 
产品 从 中 产生 。 后 者 直接 关注 公共 福利 ， 以 及 社会 生活 应 当 如 
此 安排 和 调节 的 原则 。 自 利和 规范 秩序 的 假设 自然 就 来 自 于 各 
自 的 研究 。 依 照 它 们 各 自 的 逻辑 结论 ， 这 两 种 立场 变 得 相互 矛 
盾 ， 并 给 予 公 共 官 做 制 分 别 是 批评 的 和 赞成 的 对 立 评价 。 
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然而 ， 我 们 已 经 看 到 ， 没 有 一 种 视野 能 够 独自 提供 一 个 连 
贯 一 致 的 解释 ， 即 使 是 对 其 自己 的 主题 来 说 也 是 如 此 。 一 方 
面 ， 政 治 经 济 学 为 了 使 层级 制 的 概念 明白 易 慌 ， 需 要 参照 一 种 
规范 的 秩序 。 因 为 ， 工 商 企 业 对 自 利 的 追求 ， 是 被 置 于 一 个 决 
定 着 什么 是 每 个 职位 的 适当 行为 和 报酬 的 原则 框架 中 ， 以 及 一 
种 全 面 的 组 织 精神 之 中 。 另 一 方面 ， 政 府 官僚 制 的 公共 服务 标 
准 和 行政 管理 责任 ， 因 地 位 和 特权 的 分 等 以 及 对 于 个 人 奖励 和 
晋升 的 系统 化 程序 而 得 到 加 强 。 此 外 ， 规 范 秩 序 和 对 个 人 自 利 
的 利用 这 两 个 维度 的 有 效 性 ， 不 可 能 脱离 第 三 种 维度 ， 即 机 构 
中 劳动 分 工 的 构成 方式 ， 以 及 这 种 构成 方式 为 个 人 的 创新 和 自 
由 选择 所 留 下 的 空间 。 

所 以 ， 总 而 言 之 ， 超 越 学 科 视 野 的 差异 以 及 制度 类 型 的 差 
FF, 提出 一 种 更 为 一 般 的 官僚 制 理论 ， 这 的 确 是 可 能 的 。 这 种 
一 般 的 官 休 制 理论 将 整合 三 个 不 同 的 分 析 维 度 ， 即 结构 化 的 劳 
动 分 工 ， 以 及 对 角色 或 职务 的 特定 安排 和 界定 ; 调节 成 员 行 
为 ， 并 为 他 们 所 内 化 的 规范 秩序 ; 指导 个 人 自 利 追求 的 激励 和 
人 制裁 体制 。 不 管 是 一 般 的 还 是 具体 的 官僚 制 理论 ， 如 果 不 参 照 
所 有 这 三 个 维 诬 ， 就 不 能 对 官 依 制 作出 充分 的 解释 ， 所 以 要 获 
得 组 织 的 效率 或 有 效 性 ， 就 必须 注意 到 所 有 这 三 个 维度 及 其 相 
互联 系 。 


官僚 制 和 政策 形成 


本 章 至 此 一 直 关 注 行政 管理 效率 和 官僚 制 的 各 种 模式 。 这 
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些 模式 致力 于 多 大 程度 上 官僚 制 组 织 是 有 效率 的 ， 或 者 它们 能 
够 变 得 更 为 有 效率 的 问题 。 然 而 ， 从 上 面 的 讨论 可 以 明显 看 
出 ， 只 有 形成 对 官僚 制 实际 上 是 如 何 运 作 的 系统 理解 ， 才 能 回 
答 这 一 问题 。 评 价 和 解释 是 相互 联系 的 ， 尽 管 至 此 我 们 强调 的 
一 直 是 前 者 。 在 本 章 的 最 后 一 部 分 ， 我 将 本 着 更 为 直接 的 解释 
性 目的 ， 回 顾 一 些 得 自 于 我 们 已 经 考虑 过 的 那些 模式 的 官僚 制 
理论 。 为 了 集中 于 讨论 ， 我 将 专注 于 一 个 引起 许多 研究 公共 部 
门 行政 管理 的 作者 们 关注 的 问题 ， 即 官僚 制 对 政策 制定 的 影 
响 。 由 于 政策 目标 的 复杂 性 和 公开 竞争 ， 这 对 于 公共 部 门 尤其 
是 一 个 问题 ， 尽 管 私人 部 门 也 存在 着 类 似 的 问题 。 

行政 管理 效率 分 析 的 局 限 性 之 一 ， 在 于 它们 将 组 织 的 政策 
和 目标 当 作为 既定 的 ， 因 而 集中 关注 于 如 何 有 效 地 执行 的 问 
题 。 但 这 就 把 行政 管理 看 作为 簿 佛 仅仅 是 贯彻 业已 达成 的 政策 
和 目标 的 问题 ， 而 忽略 了 它 对 政策 和 目标 最 初 形成 的 贡献 。 尽 
管 根据 政治 家 和 文官 的 任命 方式 和 责任 性 质 ， 我 们 可 以 明确 区 
分 他 们 ， 但 这 种 区 分 并 不 与 政策 的 制定 和 执行 之 间 的 分 界线 完 
全 吻合 。 行 政 人 员 ， 尤 其 是 其 高 层 ， 通 常 充当 政治 家 政策 方面 
的 顾问 。 因 为 ， 在 政策 领域 中 ， 他 们 拥有 比 -一 个 部 长 还 要 多 的 
经 验 和 专长 ， 至 少 在 集体 意义 上 是 如 此 ， 他 们 的 建议 对 于 决定 
政策 的 内 容 是 至 关 重 要 的 。 毕 竟 ， 应 当做 什么 取决 于 能 够 做 什 
么 。 如 果 能 够 做 的 话 ， 则 取决 于 这 么 做 的 影响 ， 尤 其 是 对 其 他 
政策 的 影响 。 对 这 种 可 能 性 和 后 果 的 评估 构成 了 文官 特有 的 专 
长 ， 并 且 这 也 是 文官 影响 力 的 源泉 之 一 。 官 僚 制 的 辩护 者 将 这 
种 影响 力 视 为 根据 具体 情形 对 各 种 问题 进行 理性 评估 的 问题 。 
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解释 性 理论 试图 标明 ， 官 僚 制 具有 一 种 源 自 于 官僚 制 其 本 身 特 
征 的 系统 性 倾向 。 

为 方便 起 见 ， 依 据 我 们 已 经 考虑 过 的 三 种 模式 ， 这 些 理论 
可 以 进行 归 类 ， 尽 管 他 们 并 不 一 定 是 自觉 地 发 端 于 这 三 种 模 
式 。 第 一 ， 存 在 着 这 样 一 些 理论 ， 它 们 从 官僚 制 的 利益 ， 尤 其 
是 官僚 制 在 职业 保障 ， 以 及 获得 不 断 增 加 的 权力 、 地 位 或 物质 
报酬 的 个 人 机 会 的 利益 的 角度 ， 来 解释 政策 。 这 些 理论 认为 ， 
官僚 制 系统 化 的 政策 倾向 将 趋 癌 于 保护 和 增进 他 们 自身 的 利 
益 。 这 种 理论 的 否定 形式 认为 ， 官 僚 制 会 反对 那些 威胁 到 他 们 
自身 地 位 的 激进 政策 。 

这 种 观点 的 最 着 名 的 例子 是 由 罗伯特 ' 米 软 尔 斯 (Robert 
Michels) 在 其 对 第 一 次 世界 大 战 前 的 欧洲 社会 民主 党 的 研究 中 
提出 来 的 ， 其 中 ， 它 将 运动 的 非 激进 化 归 因 于 由 于 政党 和 工会 
为 扩大 群众 基础 而 带 来 的 官僚 职位 的 增加 ， 以 及 任职 者 担心 革 
命 性 的 政策 会 危及 到 他 们 的 生活 。 从 这 一 实例 中 ， 米 软 尔 斯 得 
出 了 官僚 制 组 织 具 有 保守 倾向 的 一 般 绪论。 然而， 即使 他 对 欧 
洲 社会 民主 党 的 分 析 是 正确 的 ， 也 不 能 因此 得 出 更 广泛 的 结 
论 。 因 为 米黄 尔 斯 的 分 析 预 先 假定 ,激进 的 政策 总 是 会 威胁 到 
官僚 制 的 地 位 ， 而 这 一 问题 完全 取决 于 具体 情境 。 一 个 为 了 有 
限 上 自 标 而 建立 的 公共 机 构 ， 一 旦 它 的 最 初 目 标 得 到 实现 ， 而 又 
没有 为 自己 找到 新 的 任务 ,那么 它 就 要 面临 着 解体 的 危险 。 在 
这 种 情况 下 ， 官 僚 制 的 利益 在 革新 这 一 边 。 就 整个 政府 而 言 ， 
寺 论 采取 什么 政策 ， 几 乎 不 存在 官 父 制 解体 的 上 威胁， 仅仅 依据 
官僚 制 利 益 就 很 难 解 释 任 何 激进 主义 的 缺失 。 当 然 ， 论 证 可 以 
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从 另 一 种 路 径 来 展开 。 因 为 更 大 的 组 织 为 那些 上 层 人 士 提 供 了 
更 高 的 报酬 和 地 位 ， 老 资格 的 官僚 在 组 织 的 扩张 或 是 通过 
扩充 现存 的 规划 ， 或 是 通过 采纳 新 的 规划 一 一 中 有 既得 利益 。 
在 讨论 官僚 制 无 效率 时 ， 我 们 已 经 过 到 了 这 种 观点 的 另 一 种 版 
本 。 然 而 ， 重 要 的 是 区 分 作为 政策 执行 的 成 本 效率 问题 的 “组 
织 散漫 ”和 影响 政策 本 身 性 质 的 扩张 压力 。 

不 廉 姆 .尼斯 坎 南 (William Niskanen) 曾 就 许多 著述 的 思 
路 论证 道 ， 官 依 制 的 特有 目标 就 是 通过 扩展 部 门 规划 ， 以 实现 
预算 的 最 大 化 。 然 而 ， 像 许多 政治 经 济 学 家 一 样 ， 他 断言 ， 与 
市 场 供 应 的 某 些 标准 相 比 较 ， 公 共 服 务 的 最 终 供 应 水 准 是 “ 太 
高 ”了 。 这 一 结论 忽略 了 一 个 事实 ， 即 公共 供应 试图 满足 的 既 
是 支付 能 力 的 标准 ， 又 是 需要 的 标准 。 无 论 如 何 ， 国 家 规划 历 
来 是 因为 其 供应 不 足 而 不 是 供 大 于 求 ， 而 不 得 不 由 市 场 加 以 补 
充 。 毫 无 疑问 ， 选 举 和 需求 和 官 依 制 利益 结合 在 一 起 ， 造 成 了 扩 
大 公共 服务 的 巨大 压力 。 同 样 明 显 的 是 ， 这 些 压力 又 受到 了 税 
收 的 政治 限制 和 财政 部 或 预算 局 的 行政 控制 的 约束 。 

官 休 制 所 具有 的 扩张 的 一 般 倾向 ， 与 固有 限 资源 强加 的 各 
种 限制 的 结合 ， 产 生 了 一 种 不 同 的 官僚 制 利益 理论 ， 它 强调 不 
同 部 门 或 机 构 之 间 为 了 自己 的 那 一 份 预 算 而 展开 竞争 。 这 种 况 
争 并 不 局 限于 每 年 与 财政 部 门 的 讨价还价 ， 而 是 涉及 到 整个 政 
策 范 团 。 政 府 政策 的 性 质 是 ， 就 维持 或 者 扩大 其 预算 的 意味 而 
育 ， 任 何 要 求 变 更 的 提议 都 会 同时 地 、 并 有 区 别 地 影响 到 许多 
部 门 葡 机构。 修筑 道路 规划 的 扩大 对 公交 或 铁路 服务 产生 影 
H, 核能 生产 的 扩大 会 牵连 到 煤矿 业 ， 而 节能 的 技术 会 影响 这 
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两 者 ; 外 交 政 策 或 防卫 战略 的 变化 则 影响 到 不 同年 种 的 相对 重 
要 性 等 等 。 在 有 关 任 何 改变 政策 提议 的 辩论 中 ， 可 以 发 现 争执 
双方 都 摊 汪 着 不 同 部 门 或 机 构 的 官僚 利益 ， 而 辩论 的 结果 取决 
于 他 们 各 目的 分 量 ,， 以 及 他 们 是 否 有 能 力 证 明 ， 有 利于 他 们 所 
在 部 门 的 利益 的 政策 也 是 最 有 利于 公共 利益 。 而 这 就 是 已 逐渐 
被 称 之 为 “官僚 政治 ”的 方法 的 精 艇 。 这 一 方法 最 初 产 生 于 外 
交 政 策 领域 ， 其 目的 是 为 了 反驳 这 样 一 种 观点 ， 即 可 以 根据 单 
一 行动 者 理性 计算 所 采取 的 最 有 利 的 策略 这 一 模式 来 解释 一 国 
的 外 交 政 策 ， 而 不 是 将 其 当 作 为 不 同 官僚 机 构 利 益 斗 争 的 产 
物 。 这 一 方法 随后 就 被 扩展 到 了 其 它 政策 领域 。 

根据 相互 斗争 的 利益 之 间 的 竞争 来 解释 政治 后 果 的 那些 理 
论 ， 如 果 想 要 上 自圆其说 的 话 ， 需 要 补充 两 点 。 第 一 ， 对 将 不 同 
集团 的 利益 系统 化 地 置 于 相互 竞争 关系 中 ， 并 决定 他 们 的 相对 
分 量 的 结构 进行 考察 。 就 政府 官僚 制 而 言 ， 各 种 职能 在 相对 独 
立 的 机 构 或 部 门 之 间 ， 以 及 在 政府 不 同 层级 之 间 的 划分 方式 ， 
对 于 利益 的 协调 和 各 种 政治 力量 的 平衡 ， 有 重要 的 影响 。 而 这 
种 安排 又 是 以 往 政策 的 历史 积淀 。 它 们 以 制度 化 的 形式 聚合 在 
一 起 ， 并 在 官僚 制 内 外 发 展 起 一 种 约束 其 当前 选择 的 利益 网 
络 。 由 此 , “有 旧 上 添 新 ”的 渐进 主义 成 为 了 政策 改 弦 更 张 的 典 
型 形式 。 不 仅 是 通过 协调 结构 给 予 相 互 竞争 的 利益 对 政策 的 影 
啊 力 ， 还 通过 结构 对 政策 实施 所 产生 的 后 果 ， 现 存 的 结构 会 影 
啊 政 策 的 结果 。 在 现存 的 结构 中 ， 只 有 花费 巨大 的 力气 才能 得 
到 实施 的 政策 ， 例 如 这 些 政策 打破 了 既定 的 部 门 界限 ， 比 之 于 
那些 更 为 简单 易 行 的 政策 ， 很 少 有 被 采纳 的 机 会 。 这 就 解释 了 
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为 什么 新 的 政府 迷恋 于 部 门 间 的 重组 ， 尤 其 是 在 重要 的 新 动议 
需要 打破 现存 界限 的 时 候 。 

因此 ， 如 果 不 考察 官僚 利益 所 在 的 结构 ， 而 根据 相互 竞争 
的 官僚 利益 对 政策 进行 解释 是 不 完善 的 。 但 是 ， 第 二 ， 如 果 不 
理解 文 配 这 种 利益 表达 并 调节 官僚 竞争 过 程 的 惯例 ， 同 样 也 是 
无 法 理解 政策 的 。 如 我 们 所 看 到 的 ， 官 僚 制 其 有 自身 充分 发 展 
的 文化 。 然 而 这 种 文化 越 是 充分 发 展 ， 官 僚 精 英 们 越 是 自我 封 
闭 。 这 些 文化 既 包 含 了 关于 世界 的 更 广泛 假设 它们 限定 了 
可 能 的 或 可 以 接受 的 政策 范围 ， 也 包含 着 支配 行政 管理 实施 方 
式 的 复杂 准则 。 大 多 数 国家 的 官僚 制 将 自己 视 为 超越 特定 的 政 
府 政 策 ， 因 而 也 比 这 种 特定 政策 更 “长 命 ” 的 “民族 利益 ”或 
国家 利益 ”的 保护 者 。 如 人 们 常常 指出 的 ， 对 于 英国 的 文职 
官员 而 言 ， 这 种 观点 是 以 受过 牛津 剑桥 教育 的 天 才 的 外 行 或 通 
才 的 观念 为 条 件 的 。 他 们 更 醉心 于 关注 财政 而 不 是 工业 ， 并 且 
在 一 个 后 帝国 主义 训 落 的 时 代 ， 仍 然 迷 恋 于 强权 的 角色 。 这 种 
态度 以 及 使 某 些 政策 选择 行 不 通 的 行政 机 构 或 行政 限制 ， 都 不 
是 政策 中 的 自觉 的 决定 性 因素 ， 但 他 们 限定 了 那些 参数 能 得 到 
合理 的 思考 和 认真 的 对 待 。 

所 亩 的 “ 官 休 制 政策 ”的 理论 解释 ， 将 其 作为 有 分 歧 的 官 
焦 制 利益 之 间 的 妥协 、 行 政 结 构 所 强加 的 各 种 限制 ， 以 及 共享 
的 文化 假设 的 趋势 的 共同 产物 。 如 果 我 们 将 这 些 不 同 的 理论 解 
释 莒 加 起 来 ， 或 者 做 得 更 好 ， 通 过 吉明 这 些 利益 在 咱 定 的 行政 
结构 中 如 何 逐 渐 结合 起 来 ， 并 且 这 些 利益 的 表达 如 何 为 共同 的 
文化 和 信念 所 限定 ， 那 么 ， 我 们 就 有 了 一 个 强 有 力 的 观点 ， 即 
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政策 的 内 容 ， 而 不 仅仅 是 政策 的 实施 ， 受 到 行政 管理 体制 特性 
的 系统 化 影响 。 这 一 观点 最 有 力 之 处 在 于 ， 它 认为 ， 在 官僚 制 
内 部 ， 手 段 与 目的 之 间 的 关系 颠倒 了 ; 行政 管理 手段 的 性 质 决 
定 了 政策 目标 或 目的 。 

然而 ， 将 一 个 论据 推 向 它 的 逻辑 结论 并 不 一 定 能 保证 它 的 
有 效 性 。 显 然 ， 这 忽略 了 具有 自身 优先 权 的 当选 政治 家 。 部 长 
在 决策 中 起 着 重要 作用 的 观念 不 可 能 被 轻易 束 之 高 闻 ， 尽 管 这 
种 作用 的 范围 和 有 效 性 取决 于 个 人 ， 以 及 他 或 她 在 政府 内 外 所 
获得 的 政治 支持 的 程度 。 然 而 ， 把 政治 家 和 公务 员 的 典型 关系 
看 作 是 前 者 使 后 者 接受 政策 观念 ， 而 后 者 则 试图 回避 或 者 阻 搁 
政策 观念 的 关系 ， 这 是 错误 的 。 如 果 上 面 的 解释 还 算 正确 的 
话 ， 那 么 这 更 像 是 一 个 问题 ， 即 政治 家 在 运转 中 的 政策 过 程 中 
提供 他 或 她 的 一 份 “输入 ”， 这 种 输入 可 以 决定 哪个 相互 竞争 
的 内 部 派别 占 上 风 ， 或 者 他 们 之 间 最 终 达 成 妥协 的 严格 平衡 。 

总 之 ， 这 里 考虑 的 理论 所 要 表明 的 是 ， 对 作为 行政 管理 和 
政策 执行 工具 的 官僚 制 的 分 析 ， 必 须 得 到 关于 官僚 制 对 政策 内 
容 的 影响 的 分 析 的 补充 。 对 官僚 制 的 探讨 不 可 避免 地 要 在 目的 
与 手段 、 政 策 与 政策 执行 之 间作 出 明确 的 区 分 。 任 何 对 “ 效 
率 ” 的 评价 都 必须 从 既定 的 目的 开始 。 不 过 ， 一 旦 政策 形成 问 
题 锌 置 于 议事 日 程 之 上 ， 这 种 明确 区 分 也 就 消失 了 。 在 这 一 点 


”上 , 行政 管理 体制 本 身 一 一 其 结构 、 利 益 和 价值 观 一 一 对 政策 


内 容 的 影响 就 变 得 非常 重要 了 。 如 果 我 们 想 要 充分 理解 官 信 
制 ， 那 么 ， 只 有 在 官僚 制 在 政策 形成 中 的 作用 和 把 政策 转变 为 
HR “第 一 线 ” 可 操作 的 指令 之 间 的 复杂 的 相互 作用 中 ， 才 会 
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得 到 这 种 理解 。 


结 论 


我 以 一 些 非常 公式 化 的 区 别 开 始 本 章 的 论述 。 首 先是 官 依 
制 理论 定义 性 的 、 规 范 性 的 和 解释 性 的 维度 之 间 的 区 别 。 我 们 
已 经 看 到 ， 这 种 明确 的 区 分 在 实 贱 中 己 经 变 得 模糊 了 ， 这 不 是 
因为 这 种 区 分 本 身 是 无 效 的 ， 而 是 因为 不 同 的 维度 是 相互 联系 
的 。 官 休 制 的 各 种 定义 通常 受到 特定 的 组 织 效 率 概念 的 支配 ， 
而 后 者 则 依赖 于 解释 官 焦 制 如 何 运 作 的 特定 模式 。 其 次 ， 是 在 
分 别 从 组 织 社 会 学 、 政 治 经 济 学 和 公共 行政 管理 学 这 些 学 科 中 
发 展 起 来 的 官僚 制 模式 之 间 的 更 为 精细 的 区 别 ， 以 及 这 些 学 科 
着 手 组 织 分 析 的 截然 不 同 的 路 径 。 而 这 些 模 式 建构 的 差异 被 证 
明 为 不 是 绝对 的 ， 而 是 相互 补充 的 方面 ， 对 它们 的 整合 可 以 更 
加 完整 地 理解 官僚 制 和 组 织 效率 的 条 件 。 最 后 是 目的 和 手段 之 
间 的 进一步 区 分 ， 行 政 管理 被 看 作 是 政策 执行 工具 的 概念 ， 对 
于 任何 官 信 人 制 效 率 的 讨论 都 是 不 可 或 缺 的 ， 它 需要 依照 有 关 行 
政 管理 体制 对 政策 本 身 内 容 的 影响 的 各 种 理论 来 予以 修正 。 

最 初 的 区 别 对 于 论证 的 特定 阶段 都 是 必 不 可 少 的 ， 不 过 为 
了 更 全 面 地 理解 我 们 的 主题 ， 即 官僚 人 制 ， 我 们 则 必须 随时 超越 
这 种 区 别 。 如 果 发 现 这 种 理解 还 不 够 完整 (因为 我 们 还 处 在 第 
一 章 )， 读 者 应 当 不 会 感到 惊讶 。 随 着 本 章 的 展开 ， 有 一 点 将 
会 变 得 明显 ， 即 我 已 经 讨论 过 的 所 有 理论 都 面临 着 严重 的 局 限 
性 。 这 是 因为 他 们 都 孤立 地 看 待 官 僚 制 ， 将 它 当 作为 一 个 自足 
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的 研究 对 象 ， 而 从 整个 社会 或 历史 的 背景 中 或 更 加 宽泛 的 社会 
或 历史 理论 中 抽 离 了 出 来 。 这 在 对 于 行政 效率 的 讨论 中 尤其 明 
显 。 它 训 不 奇怪 地 集中 关注 官僚 制 的 内 在 作用 。 然 而 ， 同 样 明 
显 的 是 ， 已 经 考虑 过 的 那些 解释 性 理论 ， 即 使 是 在 其 持 批判 态 
度 的 地 方 ， 也 认为 对 政策 的 影响 主要 是 由 行政 体制 的 内 部 因素 
决定 的 。 因 而 ， 尽 管 它们 提出 了 官僚 制 权 力 及 其 对 政策 的 影响 
的 问题 ， 但 对 于 识别 这 种 权力 在 更 加 广阔 的 社会 中 的 源泉 却 无 
能 为 力 。 在 这 个 强调 中 ， 这 些 理论 与 官僚 制 本 身 一 样 处 于 某 种 
程度 的 目 我 封闭 的 世界 中 。 

如 我 在 引言 中 指出 的 ， 考 虑 到 所 考察 学 科 的 起 源 和 目的 ， 
这 种 目 我 封闭 性 并 不 是 偶然 的 。 组 织 社 会 学 、 政 治 经 济 学 和 公 
共 行 政 管 理学 的 学 术 主 题 ， 是 在 与 管理 、 工 商业 和 统治 各 自 的 
实践 的 紧密 联系 中 发 展 起 来 的 。 它 们 关注 的 是 训练 那些 将 要 在 
这 些 领域 中 占据 官僚 职位 的 人 。 它 们 的 主要 着 眼 点 是 组 织 是 如 
何 运作 的 ， 以 及 它们 如 何 才能 变 得 更 有 效率 。 这 也 是 行政 管理 
人 员 的 着 眼 点 ， 尽 管 这 些 主题 是 通过 学 术 探 究 的 过 程 ， 并 根据 
它们 自己 的 话语 加 以 调和 的 。 即 便 对 政府 官僚 制 提 出 实质 性 批 
评 的 政治 经 济 学 ， 也 是 从 工商 企业 管理 的 角度 这 样 做 的 。 事 实 
上 ， 正 是 由 于 与 其 研究 的 主题 的 密切 接近 ， 使 得 这 些 学 科 能 够 
从 内 部 来 理解 官 依 制 。 这 便 是 洞察 力 同 时 也 是 局 限 性 的 根源 。 
然而 ， 我 们 需要 将 官 休 制 置 于 一 个 更 加 宽泛 的 背景 中 ， 并 从 其 
它 更 具 批 判 性 的 视野 来 观察 它 。 下 一 章 我 们 就 通过 从 历史 社会 
学 这 一 有 利 地 位 思考 这 个 主题 来 做 这 个 事情 。 而 本 章 的 结论 则 
必须 看 作 是 暂时 性 的 。 
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在 上 一 章 的 最 后 ， 我 论证 了 纯粹 从 制度 的 路 径 来 研究 官僚 
制 的 主要 局 限 性 在 于 ， 它 无 法 提供 对 于 官僚 制 权 力 的 性 质 和 源 
泉 的 充分 说 明 。 为 此 ， 我 们 有 必要 将 官僚 制 置 于 一 个 更 为 宽泛 
的 社会 和 历史 背景 中 ， 有 必要 在 最 为 广泛 的 社会 和 政治 过 程 中 
来 理解 它 的 功能 ， 因 为 官僚 制 的 权力 最 终 正 是 从 这 些 过 程 中 产 
生 的 。 本 章 将 对 分 别 是 由 韦伯 和 马克 思 为 代表 的 两 个 主要 的 历 
史 社 会 学 派 建立 的 官僚 权力 理论 做 一 恤 考 察 。 圳 伯 式 的 研究 路 
径 将 官 依 制 置 于 权威 体系 及 其 行政 管理 ， 以 及 工业 社会 中 技术 
知识 的 作用 和 组 织 方式 这 样 一 个 宽泛 的 理论 之 中 ; 并 认为 ， 官 
休 制 的 权力 源 自 于 它 在 现代 化 的 历史 进程 中 所 占据 的 中 心地 
伺 。 马 克 思 主义 的 研究 路 径 则 将 官僚 制定 位 于 阶级 统治 和 阶级 
冲突 的 宽泛 理论 之 中 ; 认为 官僚 制 的 权力 发 端 于 其 在 阶级 社会 
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中 所 起 到 的 作用 ; 它 还 将 官僚 制 置 于 一 种 设想 未 来 有 可 能 出 珊 
没有 阶级 划分 的 工业 社会 的 历史 理论 中 。 

这 两 种 理论 都 赞同 ， 只 有 根据 其 在 历史 演化 过 程 中 所 起 的 
社会 作用 ， 社 会 群体 和 机 构 的 权力 才能 得 到 理解 。 但 在 对 于 这 
种 作用 和 过 程 的 各 自 的 描述 中 ， 这 两 种 理论 却 有 者 不一致。 并 
且 ， 在 将 官僚 制定 义 为 有 问题 的 立场 上 ， 它 们 之 间 也 存在 春分 
歧 。 韦 伯 式 的 自由 主义 的 、 非 官僚 化 精英 的 立场 认为 ， 官 僚 制 
权力 的 扩张 威胁 着 精英 们 的 价值 观 ， 尤 其 是 个 人 上 自由 的 价值 
观 ， 以 及 杰出 个 人 在 经 济 和 政治 领域 中 所 发 挥 的 创造 性 作用 的 
范围 。 基 于 这 一 立场 的 解决 官僚 制 权 力 问 题 的 办 法 是 ， 通 过 制 
度 安 排 保证 非 官 僚 制 的 精英 对 官僚 制 组 织 施加 自 上 而 下 的 控 
制 。 马 克 思 主义 的 立场 代表 着 潜在 社会 主义 工人 阶级 的 立场 ， 
后 者 在 经 济 和 政治 上 直接 服从 于 官僚 制 的 控制 。 根 据 这 一 立 
场 ， 官 做 制 的 与 非 官 做 制 的 精英 之 间 的 任何 冲突 都 是 次 要 的 ， 
因为 两 者 都 是 同一 阶级 统治 体系 的 组 成 部 分 。 因 此 ， 解 决 官僚 
制 权力 的 办 法 ， 只 能 是 在 后 阶级 社会 行政 管理 结构 的 重 构 中 产 
生 ， 这 种 重 构 保证 官僚 制服 从 于 自 下 而 上 的 民主 控制 。 

Auk, BINS RRM RMB, RMS A EMm? 
会 分 析 上 的 不 同 ， 而 且 还 包 合 着 社会 和 政治 视野 的 差异 。 每 一 
种 理论 都 涉及 到 了 超出 官僚 制 和 目 身 范围 的 社会 立场 ， 以 及 对 官 
僚 制 的 意识 形态 和 实践 至 关 重 要 的 相应 的 政治 价值 观 。 其 中 之 
一 是 由 自由 精英 主义 的 立场 和 价值 观 ， 另 一 种 是 无 产 阶级 社会 
主义 的 立场 和 价值 观 。 因 此 ， 他 们 各 自 对 官 休 制 的 论述 ， 不 仅 
涉及 到 有 关 社 会 结构 和 历史 发 展 的 争论 ， 而 且 涉 及 到 政治 价值 
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观 之 间 的 争论 ， 这 也 包括 了 对 于 资本 主义 和 社会 主义 可 能 性 的 
相互 巴 盾 的 评价 。 


韦伯 的 政治 社会 学 


在 上 一 章 中 ， 韦 伯 的 官僚 制 模式 已 经 得 到 了 广泛 论述 。 有 
人 也 许 会 问 ， 为 什么 这 一 章 还 要 对 它 做 进一步 的 考 虚 呢 ? 理由 
就 是 ,无论 韦 伯 的 研究 对 于 组 织 社会 学 多 么 重要 ,但 如 果 将 对 
这 些 研 究 的 探讨 仅仅 局 限于 组 织 社会 学 的 术语 ， 局 限于 它 集 中 
研究 的 官僚 制 运 作 和 组 织 效率 的 方面 ， 就 会 过 分 缩小 韦伯 这 一 
研究 的 焦点 ， 使 之 脱离 了 它 本 应 归属 的 关于 现代 社会 及 其 发 展 
的 理论 这 一 宏大 的 背景 。 在 这 个 更 为 宏大 的 背景 中 ， 韦 伯 与 其 
说 是 关注 组 织 效率 问题 ， 不 如 说 是 关注 官僚 制 的 权力 扩张 及 其 
对 自由 主义 基本 价值 的 意蕴 。 从 这 一 立场 出 发 ， 韦 伯 发 展 了 官 
依 制 的 理论 分 析 ， 这 些 分 析 在 整个 20 世纪 中 被 人 们 不 断 地 重 
复 和 扩展 。 韦 伯 生 前 并 未 留 下 什么 由 追随 者 组 成 的 学 派 ， 但 许 
多 社会 学 家 都 直接 或 间接 地 受到 了 其 思想 的 影响 。 因 此 ，“ 韦 
IFE” (Weberian) 的 这 一 概念 指出 一 种 已 经 超越 韦伯 本 身 研 
究 范围 的 公认 的 理论 倾向 。 


官僚 制 不 可 逆转 的 扩张 


从 韦伯 的 社会 学 理论 建立 的 时 间 和 地 点 来 看 ， 圳 伯 在 对 现 
代 社 会 发 展 的 论述 或 现代 化 理论 中 给 予 官僚 制 这 样 一 个 中 心 位 
重 ， 并 不 是 偶然 的 。 在 20 世纪 最 初 十 年 中 ， 资 本 主义 工业 出 





第 二 章 “” 宫 僚 制 权力 的 理论 


现 了 快速 的 卡特 尔 化 和 托拉斯 化 ， 私 人 企业 中 雇佣 的 办 事 人 
员 、 技 术 人 员 和 管理 人 员 激 增 。 同 时 ， 国 家 不 断 扩张 而 进入 提 
供 福利 和 经 济 调节 的 新 领域 ， 群 众 性 的 政党 也 随 之 出 现 。 这 些 
与 官僚 制 扩张 意义 相当 的 发 展 ， 在 德国 发 展 得 最 为 充分 ， 当 时 
的 普鲁士 已 经 拥有 了 欧洲 最 为 发 达 的 官僚 制 类 型 。 韦 伯 社 会 学 
的 独特 结论 是 ， 在 对 这 种 “官僚 制 化 ”的 过 程 定义 时 ， 不 能 将 
其 当 作 是 德国 或 者 是 德国 这 种 特定 的 国家 形式 所 独 有 的 ， 而 是 
把 它 看 成 是 现代 社会 的 一 个 普遍 特征 。 这 种 特征 将 官僚 制 的 发 
展 归 因 于 行政 管理 扩张 的 需要 ， 这 首先 是 现代 国家 的 需要 (如 
供养 常备 军 和 建立 统一 的 法 律 和 税收 体制 等 等 )， 其 次 是 资本 
主义 企业 的 需要 。 由 于 官 售 制 是 不 可 或 缺 的 ， 宦 休 制 行政 管理 
变 得 越 来 越 不 可 逆转 和 无 可 逃避 。 韦 伯 写 道 ，“ 认 为 任何 领域 
中 持续 的 行政 管理 不 用 依靠 在 办 公 室 工作 的 官员 也 能 得 到 实 
行 "， 这 纯粹 是 一 种 幻想 , “在 行政 管理 领域 中 ， 除 了 官僚 制 ， 
就 只 能 让 一 知 半 解 的 外 行 们 来 激 竿 充 数 。”@ 

在 韦伯 看 来 ， 官 僚 化 的 发 展 与 领土 国家 和 资本 主义 经 济 有 
着 不 可 分 割 的 联系 ， 因 为 传统 的 手段 已 经 难以 满足 领土 国家 和 
资本 主义 经 济 的 对 行政 管理 的 需要 。 官 僚 化 的 发 展 还 与 另 一 种 
典型 的 现代 化 过 程 有 着 密切 联系 ， 即 就 消除 传统 的 地 位 差异 ， 
并 使 各 种 职业 向 有 才能 者 开放 意义 上 而 言 的 民主 化 过 程 。 当 
然 ， 这 种 开放 的 程度 是 相对 的 ， 因 为 这 要 求 有 具备 官僚 制 职业 
所 必须 的 教育 水 准 。 然 而 ， 民 主 化 的 压力 意味 着 ， 行 政 管理 再 


D M. Weber, Economy and Society, p. 223. 
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也 不 是 传统 社会 群体 所 把 持 的 狭隘 的 特权 。 而 大 规模 的 公民 权 
的 发 展 ， 又 增加 了 对 国家 行政 管理 的 数量 上 的 要 求 ， 也 增加 对 
一 视 同 仁 的 质量 上 的 要 求 。 这 些 只 能 由 根据 人 人 平等 的 原则 运 
作 的 超出 于 地 方 之 上 的 行政 管理 体制 来 予以 满足 。 

在 韦伯 的 “合理 化 ”概念 中 ， 将 官僚 制作 为 现代 制度 原型 
的 概念 得 到 了 进一步 的 发 展 。“ 合 理化 ”概括 了 区 分 现代 社会 
与 传统 社会 的 各 种 特征 。 当 它 被 适用 于 官僚 制 时 ， 合 理化 所 表 
明 的 远 不 止 是 简单 的 行政 管理 效率 ， 更 意味 着 官僚 制 的 典型 特 
征 还 体现 在 与 现代 社会 本 身 不 可 分 割 的 各 种 特征 中 。 相 比 于 源 
自 于 传统 的 权威 ， 由 严格 限定 的 规则 一 一 这 些 规则 支配 着 的 任 
命 标 准 、 权 威 范 围 及 职务 行为 的 准则 一 一 所 派生 的 官僚 制 的 权 
威 ， 是 现代 权威 的 特征 。 与 有 教养 绅士 的 多 才 多 艺 形成 鲜明 对 
比 ， 对 专家 和 专门 知识 强调 ， 以 及 对 以 最 适合 的 手段 达到 既定 
目标 的 深思 鸡 虚 ， 经 由 典型 的 现代 科学 文化 或 世界 观 而 加 强 
了 。 将 工作 视 为 责任 的 观念 ， 以 及 成 就 取向 的 伦理 ， 它 们 试图 
将 一 种 可 预知 的 秩序 置 于 世界 之 上 ， 而 不 仅仅 是 使 自己 适应 这 
个 世界 ， 这 源 自 于 新 教 伦理 。 它 已 经 在 现代 人 的 品质 上 打下 了 
深刻 的 烙印 。 在 这 些 不 同 的 方面 ， 官 僚 制 可 以 被 看 作 是 当今 世 
界 上 最 为 彻底 “合理 化 ”的 制度 。 

作为 一 种 行政 管理 体制 ， 韦 伯 认 为 官僚 制 是 必 不 可 少 的 社 
会 形态 ， 并 且 是 一 种 植 根 于 现代 社会 的 最 为 独特 特征 中 的 社会 
形态 。 同 时 ， 官 僚 制 构成 了 一 种 强大 的 权力 结构 ， 而 县 由 于 如 
下 原因 而 形成 为 一 种 有 效 的 行政 管理 体制 ， 如 大 范围 内 协调 行 
动 的 能 力 ， 持 续 的 运作 ， 对 专门 知识 的 垄断 和 档案 的 控制 ， 以 
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及 内 在 的 社会 凝聚 力 和 士气 。 官 僚 制 权力 既 有 对 上 级 的 一 面 ， 
又 有 对 下 级 的 一 面 。 对 官僚 制 形式 上 要 服从 的 上 级 而 言 ， 问 题 
在 于 那些 不 具备 专门 知识 的 上 司 如 何 有 效 地 控制 官僚 制 组 织 。 
对 于 下 属 而 言 ， 官 依 制 形成 了 一 种 强大 的 权威 结构 ， 能 够 轻 而 
易 举 地 控制 操纵 他 们 。 民 主 化 进程 ,成功 地 消除 了 传统 的 社会 
等 级 差别 ， 并 造成 了 一 种 更 为 强 有 力 的 权威 体制 。 对 于 下 属 们 
来 说 ， 缓 和 官僚 制 控制 的 惟一 办 法 ， 就 是 建立 自己 的 组 织 (Al 
益 集团 、 工 会 、 政 党 )， 而 这 反 过 来 又 遭受 到 同一 种 “官僚 人 制 
化 ”过 程 的 支配 。 

韦伯 认为 ， 官 僚 制 以 及 随 之 而 来 的 官僚 制 权力 的 无 情 扩 
张 ， 威 胁 着 许多 层面 的 自由 主义 价值 。 最 为 直接 的 是 ， 它 形成 
了 对 个 人 自由 的 威胁 。 韦 伯 认 识 到 ， 随 着 组 织 规模 超出 了 个 人 
所 有 权 的 范围 ， 自 由 资本 主义 古典 阶段 在 商业 、 政 治 或 知识 领 
域 中 的 个 人 主义 特征 一 一 这 些 特征 建立 在 个 人 “资金 自给 ” 活 
动 的 基础 上 一 一 迅速 地 成 为 昨日 黄花 。 实 际 上 ， 正 是 这 种 个 人 
主义 的 动力 ， 有 助 于 资本 主义 的 扩张 ， 而 这 种 扩张 又 推动 了 官 
依 制 化 。 在 这 种 意义 上 ， 个 人 主义 为 自己 的 训 微 创造 了 条 件 。 
然而 ， 现 在 的 问题 是 ， 面 对 各 种 组 织 结 构 ， 如 何 才 能 维持 独立 
思考 和 独立 行动 的 要 素 。 如 果 是 组 织 内 的 成 员 ， 组 织 结 构 通 过 
纪律 来 约束 他 ; 如 果 是 组 织 外 的 成 员 ， 则 通过 更 加 广泛 的 社会 
权力 来 予以 制约 。 韦 伯 写 道 :“ 面 对 势不可挡 的 官 依 制 化 趋势 ， 
究 葛 如 何 才 能 真正 保存 个 人 行动 自由 的 遗产 呢 ?"9 


© M. Weber, Economy and Society, p. 1403. 
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在 另 一 个 层面 上 ， 官 依 制 权力 对 那些 处 于 组 织 领 导 地 位 的 
人 的 目标 决策 作用 提出 了 挑战 。 尽 管 韦伯 承认 公务 员 对 政策 咨 
询 起 着 重要 作用 ， 但 他 关于 社团 目的 的 选择 和 手段 的 技术 评价 
之 间 的 区 分 ， 对 他 而 言 更 为 基本 。 官 僚 制 权力 的 危险 不 仅 在 于 
它 危 及 组 织 领 导 者 的 作用 ， 尤 其 是 在 后 者 缺乏 有 关 的 专门 知识 
时 ， 而 且 在 于 工具 主义 的 价值 观 会 盛行 于 整个 社会 ， 而 使 可 能 
的 手段 的 超越 于 对 目的 的 坚持 。 尤 其 是 在 一 个 任何 事情 都 受到 
严格 控制 的 官僚 》 制 环境 中 培育 出 来 的 关于 秩序 和 安全 的 价值 ， 
会 逐渐 压倒 在 经 济 市 场 和 选举 市 场 相 互 竞 争 和 不 可 预知 的 环境 
中 培育 出 来 的 企业 家 和 政治 领导 人 的 创新 和 留 险 精神 。 世 界 日 
HET “AFA” (men of order)。 韦 伯 写 道 : “中 心 问 题 是 ， 
为 了 使 一 部 分 免 于 这 种 精神 上 的 分 类 (pigeon - holding), if 
官 休 制 理想 的 全 面 统 治 ， 我 们 能 够 以 什么 东西 来 对 抗 这 架 机 
# "OD 

PP, BAKFRNIKKRKHARMAF “RE (iron 
cage)” ”的 说 法 似乎 是 极为 悲观 的 。 然 而 ， 韦 伯 将 生活 完全 官 
傣 制 化 的 倾向 仅仅 看 作 是 一 种 趋势 ， 而 不 是 一 种 必然 性 。 如 果 
官僚 人 制 行 政 管 理 将 持续 存在 下 去 ， 一 个 紧 追 的 问题 是 ， 与 之 相 
对 立 的 东西 究竟 是 什么 ， 这 是 韦伯 经 常 重 复 的 公式 化 。 这 种 
“WJI” (countervailing power) 思想 的 要 素 之 一 ， 是 一 种 独 
特 的 自由 主义 关注 ， 它 希望 在 个 人 自由 在 其 间 得 以 保障 的 张力 
和 竞争 中 形成 一 种 社会 力量 的 平衡 ， 以 此 来 制约 权力 。 在 当代 


四 Quoted in D, Beetham, Max Weber and the Theory of Modern Politics, p. 81. 
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地 务 ， 这 意味 着 在 社会 生活 的 不 同 领域 中 ， 上 有 具有 不 同 社会 基础 
的 官僚 制度 的 多 元 化 ， 这 样 就 使 任何 领域 中 的 组 织 能 力 和 专业 
若 识 的 垄断 或 过 分 集中 成 为 不 可 能 。 权 力 均 衡 思 想 的 第 二 个 要 
素 在 于 ， 保 障 无 论 是 企业 界 还 是 政府 领域 的 独立 领导 的 条 件 ， 
因为 独立 领导 能 够 对 官员 的 权力 进行 连贯 的 指导 和 有 效 的 控 
制 。 下 面 我 将 在 韦伯 对 社会 主义 的 批判 和 他 的 领导 民主 理论 这 
两 个 背景 中 ， 考 察 权 力 均 衡 思 想 在 不 同方 面 的 作用 。 这 两 种 背 
景 将 会 确认 韦伯 的 官僚 》 制 分 析 藉 以 发 展 的 自由 主义 立场 ， 同 
时 ， 它 们 还 表明 ， 这 些 分 析 依 据 多 元 主义 或 竞争 精英 主义 反 过 
来 如 何 导出 对 已 经 证 明 是 有 着 广泛 影响 的 自由 主义 理论 的 重 
构 。 


社会 主义 者 的 幻想 


韦伯 的 官僚 制 理论 提供 了 对 于 社会 主义 的 强 有 力 的 批判 的 
基础 。 如 果 官 依 制 行政 管理 结构 的 演进 是 不 可 逆转 的 ， 那 么 社 
会 主义 者 所 期 望 的 没有 统治 (Herrschaft) 的 未 来 ， 即 没有 少数 
人 统治 多 数 人 的 统治 的 未 来 ， 只 是 一 种 幻想 。 马 克 思 主义 者 
(Marxist) 关于 推翻 资本 主义 将 开辟 一 个 无 阶级 社会 的 信念 ， 
是 基于 一 种 错误 的 观念 之 上 的 ， 即 生产 资料 的 私有 制 为 少数 人 
统治 的 结构 提供 了 独一无二 的 基础 。 这 是 一 个 历史 性 的 错误 ， 
同时 也 忽视 了 发 达 工 业 社 会 不 可 或 缺 的 技术 知识 和 组 织 权力 对 
当代 的 阶级 形成 所 具有 的 特有 潜力 。 韦 伯 认 为 ,工人 在 工作 场 
所 所 从 属 的 层级 制 ， 是 复杂 技术 程序 的 组 织 活 动 所 需要 的 ， 因 
此 ， 即 便 是 私有 财产 被 废除 之 后 ， 层 级 制 还 将 继续 存在 。 行 政 


59 





官僚 制 


管理 结构 及 其 职员 的 扩大 快 于 无 产 阶级 的 扩大 ， 是 工业 企业 不 
TH Kk A RRR A AR PE RK, MX SATA RIOR. A 
总 结 道 : “有 至少 在 目前 ， 人 盖 演 愈 烈 的 是 官员 的 独裁 ， 而 不 是 工 
人 的 独裁 。d 

的 确 ， 由 于 强加 给 集权 化 行政 管理 机 构 的 各 种 要 求 ， 社 会 
主义 产生 官僚 制 独裁 的 可 能 性 极 大 地 增加 了 。 韦 伯 认 为 ， 只 有 
中 央 官 僚机 构 的 巨大 扩张 ， 才 能 建立 满足 社会 需求 的 计划 生产 
体制 ， 才 能 使 平等 的 公民 权 从 形式 上 的 政治 和 法 律 权 利 向 社会 
和 经济 领域 扩展 。 与 此 同时 ， 存 在 于 资本 主义 社会 中 的 权力 均 
衡 结 构 ， 尤 其 是 私人 资本 主义 本 身 的 权力 均衡 结构 ， 将 被 取 
消 。 在 私有 制 下 ， 政 府 和 企业 的 官僚 制 组 织 至 少 能 保持 基本 的 
相互 平衡 和 相互 制约 。 而 在 社会 主义 制度 下 ， 它 们 被 纳入 一 个 
单一 的 无 所 不 包 的 层级 制 中 ， 其 中 的 官员 成 为 一 切 财富 和 福利 
的 裁决 者 。 因 而 ， 工 人 阶级 试图 废除 所 谓 的 “市 场 无 政府 状 
态 ， 并 将 社会 过 程 轩 于 自觉 的 集体 控制 之 下 的 努力 ， 所 带 来 
的 意外 结果 是 ， 将 自身 推 向 了 一 个 比 过 去 的 层级 制 更 加 统一 
的 ， 因 而 更 加 强 有 力 的 层级 制 的 控制 之 下 。 

通过 官僚 化 的 过 程 ， 工 人 阶级 为 确保 自身 的 解放 而 创建 的 
各 种 制度 转变 为 使 其 从 属地 位 永恒 化 的 机 构 ， 这 一 思想 也 是 罗 
伯 特 : 米 软 尔 斯 有 关 政 党 的 论著 的 主题 。 根 据 其 对 “西欧 社会 
RE” NOH, KKH, MALS PHA oe 
职位 成 为 工人 阶级 中 积极 的 、 有 才干 的 成 员 社 会 晋升 的 主要 途 


Se 


O M. Weber, Selection in Translation, ed. W. G. Runciman. p. 260. 
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径 ， 一 旦 完成 了 自身 的 社会 革命 ， 他 们 就 会 抛弃 他 们 阶级 的 所 
有 革命 目标 。 根 据 他 的 分 析 ， 未 来 的 革命 者 将 会 遇 到 一 个 难以 
解决 的 困境 ， 要么 是 建立 一 个 组 织 ， 并 且 看 着 它们 的 目标 从 内 
RM: 要 么 像 无 政府 主义 者 那样 放弃 永久 的 组 织 形式 ， 而 
无 所 作为 。 然 而 ， 米 钦 尔 斯 坚持 认为 组 织 普遍 具有 保守 性 ， 这 
使 他 忽视 了 这 样 一 种 可 能 性 ， 即 在 革命 运动 或 尚未 完全 官僚 制 
化 的 政党 中 ， 如 布尔 什 维 克 党 ， 领 导 者 对 革命 的 承诺 可 以 维持 
到 以 暴力 推翻 旧 政 权 。 正 是 对 这 种 可 能 性 的 探讨 ， 韦 伯 提 出 了 
自己 的 论点 ， 即 由 于 官僚 制 对 于 巩固 领导 者 所 掌握 的 权力 是 必 
不 可 少 的 ， 因 此 ， 现 代 的 一 切 革命 ， 即 便 是 那些 最 热衷 于 反对 
官僚 制 的 革命 ， 也 只 有 在 现 固 和 扩大 现 有 的 官僚 制 之 后 才能 获 
得 成 功 。 政 治 需 要 加 上 以 集权 化 来 推进 社会 主义 目标 的 做 法 ， 
只 能 是 从 革命 的 社会 主义 中 产生 出 新 的 独裁 。 

如 果 说 韦伯 对 社会 主义 的 批判 线索 之 一 是 关注 个 人 自由 ， 
他 相信 个 人 自由 是 通过 取消 能 够 制约 集权 化 官僚 制 的 独立 的 权 
力 中 心 的 结果 ， 那 么 ， 韦 伯 对 社会 主义 批判 的 另 一 线索 关注 的 
是 ， 以 受 中 央 计 划 的 需求 支配 的 企业 管理 者 来 取代 竞争 性 市 场 
中 活动 的 资本 主义 企业 家 ， 这 对 经 济 活动 所 具有 的 隐 含 意义 。 
对 于 有 关 战 时 德国 中 央 计 划 经 济 的 经 验 的 争论 ， 韦 伯 认 为 ， 取 
消 市 场 将 使 得 经 济 计划 者 缺乏 价格 计算 和 生产 要 素 有 效 配置 所 
必须 的 信息 。 就 确保 经 济 运作 最 大 限度 的 可 计算 性 而 言 ， 市 场 
经 济 比 中 央 计 划 体 制 更 加 “合理 ”"。 此 外 ， 那 些 依靠 市 场 压 力 
维系 其 创新 任务 的 企业 家 的 消失 ， 将 会 断绝 经 济 动力 的 主要 来 
源 ， 取 而 代 之 是 官僚 制 对 秩序 和 安全 的 优先 性 。 韦 伯 还 论证 
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道 ， 在 经 济 发 展 的 某 一 阶段 ， 通 过 促进 市 场 的 扩张 和 对 传统 社 
会 特权 的 打击 ， 国 家 官僚 制 是 经 济 发 展 的 动力 。 但 是 ， 国 家 官 
俯 制 越 是 侵蚀 市 场 ， 就 越 是 成 为 一 股 经 济 停 消 的 力量 。 

简 而 言 之 ， 韦 伯 对 社会 主义 社会 的 预言 是 悲观 的 。 官 僚 制 
权力 和 官僚 制 秩 序 的 结合 ， 可 能 形成 一 个 像 古 埃及 那样 杂 顺 的 
HS, AN BMS OP RA AeA HIS, 虽然 现 
代 社 会 的 技术 基础 更 为 先进 。 尽 管 韦 伯 死 于 1920 年 ， 其 时 布 
尔 什 维 克 革 命 的 全 部 结果 尚未 明朗 ,但 是 其 后 的 韦伯 学 派 主 
张 ， 苏 联 随 后 的 历史 完全 证 实 了 韦伯 的 分 析 。 尤 其 是 ， 有 关 这 
场 革命 建立 了 受 共 产 党 机 构 协 调和 控制 的 官僚 制 统治 阶级 的 观 
A, RRBRMA—T A BSE HS. FE 20 世纪 30 SERRA, 
诸如 布鲁诺 : 替 兹 (Bruno Rizzi) [《 世 界 的 官 依 制 化 》( The Bu- 
reaucracy of the World) ). RIBH -{44423 (James Bumham) [《 管 
理 革命 》【( The Managerial Revolution)) 等 作者 的 作品 ， 从 它们 
对 居于 控制 地 位 一 一 他 们 的 行政 和 管理 技能 赋予 了 他 们 在 企业 
和 政府 中 的 控制 地 位 一 一 的 这 个 新 阶级 的 权力 基础 的 分 析 中 可 
以 看 出 ， 显 然 是 韦伯 式 的 。 他 们 对 工人 阶级 通过 政治 斗争 记得 
其 他 从 属 阶 级 在 历史 上 未 曾 实 现 的 目标 ， 即 取消 阶级 统治 ， 而 
不 是 成 为 一 个 新 的 统治 阶级 这 种 可 能 性 的 怀疑 ， 也 是 韦伯 式 
的 。 

然而 ， 在 幻灭 的 马克 思 主 义 革命 家 ， 如 伯 纳 姆 和 雷 兹 与 韦 
伯 之 间 ， 存 在 闭 重 要 的 区 别 。 韦 伯 从 未 像 他 们 一 样 遗 责 过 资本 
主义 社会 ， 这 种 建 赛 使 得 苏联 看 上 去 不 过 是 一 种 与 资本 主义 类 
似 的 剥削 制度 。 伯 纳 姆 和 雷 兹 都 将 苏联 定义 为 一 种 以 管理 和 官 
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僚 除 屋 取代 资本 家 阶层 的 更 为 发 达 的 模式 ， 它 更 为 发 达 的 原 
因 ， 是 这 一 -过 程 在 苏联 是 通过 革命 性 颠覆 而 形成 的 ， 而 不 是 像 
西方 那样 通过 控制 来 逐渐 取代 所 有 制 。 相 反 ， 尽 管 韦伯 的 理论 
承认 ， 官 僚 制 化 是 现代 社会 的 一 个 普遍 特征 ， 而 由 于 他 坚持 ， 
资本 主义 社会 以 相互 竞争 的 官僚 制 组 织 的 多 元 化 和 官僚 制 从 属 
于 非 官 僚 制 的 精英 这 些 特征 区 别 于 苏联 ， 因 此 ， 它 为 任何 “ 趋 
Al” 的 论题 设 定 了 明确 的 界限 。 正 是 对 资本 主义 社会 “精英 多 
元 主义 ”的 坚持 ,将 具有 自由 主义 渊源 的 精英 理论 家 (韦伯 、 
WFE (Mosca) MPA RHE (Pareto)) 与 那些 出 身 于 幻灭 的 革 
命 家 的 理论 家 区 别 开 来 。 后 者 习惯 于 把 多 元 主义 看 作 是 表面 上 
的 而 不 是 真实 的 ， 对 他 们 而 言 ， 苏 联 和 西方 之 间 的 任何 区 别 都 
不 是 实质 性 的 。 
韦伯 的 官僚 制 统治 理论 与 其 后 雷 兹 和 伯 纳 姆 的 理论 的 最 显 - 

着 的 区 别 在 于 ， 后 者 认为 官僚 》 制 上 升 到 至 高 无 上 的 地 位 源 于 计 
划 优 于 市 场 ， 而 无 论 是 采取 法 西 斯 的 “社团 主义 ”形式 ， 苏 联 
的 “五 年 计划 ”形式 ， 还 是 采取 美国 的 “新 政 ”的 形式 。 在 这 
一 点 上 上， 韦伯 的 立场 非常 接近 于 冯 - 米 瑟 斯 (Von Mises) RA - 
险 耶 克 (Von Hayek) 的 立场 。 后 者 利用 苏联 的 证 据 来 支持 他 
们 反对 在 整个 经 济 的 层面 上 实行 经 济 计划 的 一 般 理论 观点 。 
汉 : 米 一 斯 关于 计划 经 济 中 不 可 能 进行 理性 计算 的 早期 论文 ， 
事实 上 是 在 韦伯 去 世 之 前 不 久 发 表 的 。 不 过 ， 有 理由 猜想 韦伯 
也 会 赞同 哈 耶 克 这 个 更 具 哲 学 色彩 的 论点 ， 即 经 济 生活 内 在 地 
就 是 不 可 预测 的 ， 而 分 散 化 的 企业 家 比 之 于 集权 的 计划 者 更 加 
能 够 适应 这 种 不 可 预测 性 ， 因 为 这 一 观点 与 韦伯 自己 的 社会 学 
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的 基本 假设 是 一 致 的 。 这 就 是 所 谓 的 “结果 悖 论 (paradox of 
consequences)”: 社会 行动 由 于 它 所 引发 的 受 其 影响 的 其 他 行动 
者 的 反应 ， 其 结果 常常 偏离 行动 者 的 意图 ， 甚 至 与 其 相抵 触 。 

按照 这 一 原理 ， 对 整个 经 济 或 社会 进行 理性 计划 的 思想 本 
质 上 是 自 相 秘 盾 的 ， 因 为 计划 者 绝 不 可 能 充分 预测 或 控制 那些 
合作 者 的 各 种 反应 ， 而 这 种 合作 又 是 计划 有 效 实施 所 必须 的 。 
如 果 这 一 结论 削弱 了 对 于 将 所 有 社会 过 程 纳 入 人 类 的 自觉 控制 
之 下 的 乐观 愿望 (马克 思 称 之 为 “史前 时 期 的 终结 ”)， 那 么 它 
也 排除 了 极权 主义 理论 最 为 悲观 的 情景 ， 因 为 极权 主义 理论 将 
整个 社会 想像 为 是 在 集权 的 宜 僚 制 的 指令 下 自动 运行 的 机 器 。 
在 塞 息 个 人 自由 的 意义 上 上， 官僚 制 的 这 种 控制 当然 是 可 能 的 ; 
然而 就 官 依 制 想 要 达到 的 经 济 和 社会 结果 而 言 ， 官 僚 制 的 控制 
就 不 大 可 能 了 。 这 就 是 专 伯 敏锐 地 指出 的 合理 化 过 程 中 的 “不 
合理 ”现象 之 一 。 总 之 ， 从 韦伯 的 著作 中 所 导出 的 对 前 苏联 的 
分 析 ， 吉 免 了 粗糙 的 自由 主义 的 简单 化 观点 ， 即 将 官僚 制 独裁 
单纯 地 看 作为 个 人 努力 追求 自身 地 位 的 结果 。 根 据 韦伯 的 观 
点 ， 官 僚 制 结构 的 统治 ， 源 自 于 在 计划 经 济 中 其 不 可 或 缺 的 社 
会 功能 ， 以 及 在 缺乏 抗衡 力量 的 情况 下 ， 随 着 这 一 功能 而 自然 
增长 的 权力 和 特权 。 官 僚 制 结构 的 统治 是 一 个 原则 性 的 〈 尽 管 
是 被 误导 的 ) 目标 的 结果 ， 而 不 能 简单 地 归 因 于 首先 尝试 社会 
主义 计划 的 国家 的 不 利 处 境 。 根 据 韦伯 的 观点 ， 正 如 最 后 部 分 
将 要 表明 的 ， 尽 管 资本 主义 社会 中 官僚 制 政府 形 成 了 对 个 人 主 
义 的 威胁 ， 但 只 有 在 资本 主义 制度 下 ， 官 僚 制 统治 才能 得 以 避 
免 。 
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韦伯 的 政治 学 理论 是 在 魏 玛 (Wilhelmine) 政治 体制 的 背 
景 中 发 展 起 来 的 ， 在 这 种 体制 下 ， 政府 大 臣 通 常 是 从 文官 队伍 
中 选拔 任命 的 。 他 们 对 德国 皇帝 (Kaiser) 负责 ， 而 不 是 对 议 
会 负责 。 一 方面 由 于 皇帝 个 人 能 力 的 局 限 ， 一 方面 由 于 文官 对 
议会 缺乏 有 效 的 责任 ， 所 以 文官 在 政府 中 逐渐 占据 了 支配 地 
位 。 文 官制 度 不 仅仅 是 一 种 行政 管理 体制 ， 而 且 是 一 种 官僚 制 
统治 体制 。 由 此 韦伯 相信 ， 一 且 文 官 从 行政 管理 功能 转变 为 他 
们 不 适合 的 政治 角色 ， 他 们 的 局 限 性 就 会 暴露 无 遗 。 尽 管 作为 
行政 管理 手段 的 官僚 制 极 为 优越 ， 但 井然 有 序 、 照 章 办 豪 的 文 
官 活动 无 法 提供 任何 政治 家 所 要 求 的 品质 的 训练 ， 如 愿意 为 政 
策 承担 个 人 责任 ; 动员 公众 支持 政策 ， 并 使 之 不 遭 到 反对 ; 以 
及 如 果 遭 遇 失 折 或 失去 支持 ， 甘 置 失 去 官职 的 风险 。 韦 伯 相 
信 ， 战 前 和 战 时 德国 政策 播 搜 不 定 的 进程 ， 源 于 缺乏 公共 责任 
的 领导 ， 而 这 证 明 是 最 为 完美 的 官僚 制 也 是 不 能 达到 的 。 

依据 韦伯 的 观点 ， 官 僚 制 超出 其 行政 管理 职能 ， 并 担当 起 
一 种 政治 角色 的 倾向 ， 具 有 内 在 的 危险 性 ， 这 种 危险 来 自 于 其 
对 文 宵 知 识 的 控制 和 提升 行政 管理 的 价值 凌驾 于 政治 之 上 的 意 
识 形 态 。 专 业 的 行政 管理 者 通常 将 政治 家 的 业余 性 与 自身 的 专 
业 技 能 相 比 较 ; 将 议会 的 “清谈 馆 ” 与 行政 管理 措施 的 成 就 相 
比较 ; 将 党 派 或 部 门 利益 的 冲 窦 与 他 们 作为 社会 和 国家 的 整体 
利益 的 代表 相 比 较 ， 以 此 来 否定 前 者 。 这 种 对 比 由 于 一 种 其 成 
员 对 政策 不 承担 责任 的 “象征 性 的 ”议会 制度 而 得 到 强化 ， 议 
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会 制度 于 是 降格 为 一 种 无 效 的 装饰 门面 的 政治 。 基 于 这 些 理 
由 ， 韦 伯 率 先 对 德国 政体 的 民主 化 提出 要 求 。 

然而 , “民主 化 ”究竟 如 何 才能 提供 解决 官僚 制 权力 的 方 
案 呢 ?在 这 一 点 上 ， 韦 伯 对 英国 等 国 的 选举 政治 和 政党 政治 的 
当代 发 展 的 研究 ， 被 证 明 为 具有 重要 价值 。 韦 伯 注 意 到 ， 选 举 
权 的 扩大 如 何 正在 使 权力 从 地 方 显要 转移 到 能 够 在 全 国 范围 内 
组 织 竞选 运动 的 政党 机 器 的 竹中。 同时， 他 也 注意 到 议会 代表 
个 人 的 重要 性 正在 下 降 ， 这 有 利于 政党 领袖 ， 后 者 的 人 格 日 益 
变 得 即便 是 对 其 他 政党 成 员 的 当选 都 具有 决定 性 意义 。 选 举 正 
变 成 为 对 领袖 个 人 能 力 的 一 种 信任 投票 ， 也 即 是 一 种 公民 投票 
形式 ， 这 使 得 领袖 对 政党 拥有 相当 大 的 控制 权 ， 以 及 广泛 的 个 
人 决策 权 。 韦 伯 认 为 ， 这 些 在 选举 政治 的 战场 上 变 得 更 为 坚 
强 ， 并 依 若 人 民 赋 予 的 合法 性 维系 自己 地 位 的 领袖 们 ， 可 以 通 
过 他 们 的 能 力 使 政府 官僚 制 接受 政治 指导 和 控制 ， 从 而 提供 一 
种 制衡 政府 官僚 制 的 一 种 决定 性 力量 。 

这 种 领袖 民主 理论 承认 ， 作 为 政党 和 国家 的 官僚 制 化 进程 
的 结果 ， 议 会 的 重要 性 已 经 下 降 ， 甚 至 是 在 议会 制度 内 部 也 是 
如 此 。 这 不 仅 是 议员 个 人 与 政党 及 其 领袖 相 比 变 得 微不足道 ， 
而 且 议 会 的 某 些 代表 职能 也 正 逐 步 被 放弃 ， 因 为 有 组 织 的 利益 
集团 直接 通过 与 有 关 部 长 们 的 接触 来 游说 行政 人 员 。 然 而 ， 韦 
伯 同 时 强调 了 那些 存留 下 来 的 议会 职能 的 重要 性， 如 ， 对 行政 
”人 员 的 公开 考察 ， 尤 其 是 通过 专家 委员 会 的 工作 进行 的 考察 ; 
选拔 和 训练 未 来 的 政治 领导 人 ; 一 旦 他 们 失去 公众 信任 ， 提 供 
一 种 撤销 他 们 的 机 制 。 如 果 政 党 和 国家 的 官僚 制 进程 日 浙 限 制 





第 二 章 ”官僚 制 权 力 的 理论 


了 议会 的 作用 ， 从 而 需要 对 经 典 的 议会 理论 进行 修正 ， 那 么 那 
些 存留 下 来 的 议会 职能 的 重要 性 则 会 逐渐 得 到 增强 。 

因而 ， 在 韦伯 看 来 ， 民 主 化 既 不 意味 着 权力 广泛 地 分 散 给 
大 众 ， 也 不 意味 着 人 民 对 政策 的 实质 性 控制 。 在 官僚 制 的 时 
代 ， 这 仅仅 是 一 个 幻想 。 民 主 化 意味 着 ， 首 先 ， 通 过 竞选 选择 
领袖 ， 使 其 能 够 合法 地 对 官僚 制 施加 指导 ; 其 次 ， 通 过 议会 提 
供 一 个 公开 辩论 和 评论 政策 的 论坛 ， 以 及 一 个 一 旦 领袖 失去 信 
任 就 能 撤换 他 们 的 机 制 。 这 一 理论 非常 类 似 于 后 来 由 约瑟夫 -: 
MIER (Joseph Schumpeter) 在 其 《资本 主义 、 社 会 主义 与 民 
主 》 (Capitalism, Socialism and Democracy) 一 书 中 加 以 通俗 化 
的 理论 。 他 的 经 常 被 人 们 引用 的 民主 定义 是 ， 民 主 就 是 选择 领 
袖 并 赋予 领袖 以 合法 性 的 机 制 。 毫 无 县 问 ， 能 彼 特 在 建立 自己 
的 理论 时 受到 了 韦伯 的 影响 。 人 们 常常 批评 他 们 ， 认 为 他 们 的 
领袖 民主 观 没 有 提供 任何 证 明 他 们 信奉 政治 平等 或 普遍 参与 的 
民主 价值 的 证 据 。 这 种 批评 尽管 正确 ， 却 是 偏 题 的 ， 因 为 他 们 
本 来 就 并 未 声称 他 们 赞同 这 些 价值 。 就 其 思想 实质 而 言 ， 他 们 
的 理论 完全 是 自由 主义 的 。 

至 少 对 韦伯 而 言 ， 深 信 个 人 是 历史 和 社会 发 展 的 创造 性 力 
量 ， 集 体 充 其 量 是 影响 (也 是 阻 措 ) 个 人 幻想 目的 的 手段 ， 这 
是 自由 主义 观点 的 中 心 。 集 体 自身 并 不 能 独立 地 发 挥 首 创作 
用 。 如 果 说 官僚 制 化 的 发 展 通过 撒 毁 那些 “资金 自给 ”活动 的 
独立 性 ， 而 结束 了 古典 个 人 主义 时 代 ， 那 么 它 同时 激发 了 杰出 
的 个 人 实施 他 们 成 为 组 织 领袖 的 个 人 抱负 一 一 一 种 大 众 的 个 人 
主义 一 一 的 可 能 性 ， 只 要 社会 选择 的 过 程 鼓励 他 们 做 到 这 一 
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点 。 领 袖 民 主 理论 的 深刻 意义 在 于 ， 它 揭示 了 在 选举 过 程 的 竞 
争 和 合法 性 中 产生 这 种 杰出 个 人 的 机 制 。 它 还 肯定 了 作为 追随 
者 的 大 众 的 作用 ， 他 们 不 应 当 被 劝阻 不 去 侵犯 领导 者 的 独立 
性 。 实际 上 ， 这 就 是 韦伯 备 受 争议 的 “ 卡 里 斯 玛 型 权威 ” 
(charismatic authority) 概念 的 精 体 ， 也 是 他 在 官僚 制 的 墨 守 成 
规 和 超凡 领袖 的 革新 能 力 之 间 所 作出 的 鲜明 对 比 的 核心 。 

总 之 ， 韦 伯 对 于 任何 有 关 官 僚 制 的 讨论 所 具有 的 重要 性 ， 
首先 在 于 这 样 一 个 事实 ， 即 它 比 任何 人 都 更 早 地 把 握 了 在 前 苏 
联 和 西方 民主 制 历史 上 官僚 制 行政 管理 扩张 所 具有 的 各 种 意 
蕴 ， 尽 管 这 些 意蕴 在 他 所 处 的 时 代 还 仅仅 是 初 露 端倪 ， 而 是 到 
了 该 世纪 后 来 的 时 间 中 才 充 分 体现 出 来 。 其 次 ， 在 于 他 的 自由 
主义 立场 ， 正 是 从 这 一 立场 出 发 ， 韦 伯 描 述 了 官僚 制 权力 的 成 
长 ， 并 将 他 界定 为 对 个 人 自由 和 非 官 僚 制 精英 独立 性 的 威胁 。 
最 后 ， 在 他 对 社会 主义 的 批评 和 他 的 领袖 民主 概念 中 ， 韦 伯 表 
明了 ， 这 一 问题 的 解决 为 何 就 是 对 有 限制 的 或 相互 制衡 的 权力 
这 一 古典 自由 主义 的 概念 作出 实质 性 的 修正 。 根 据 这 一 修正 ， 
这 种 对 权力 的 限制 或 制衡 ,或 是 通过 不 同 官 父 制 组 织 之 间 的 相 
互 竞争 ， 或 是 通过 选举 过 程 获得 普遍 合法 性 的 政治 领导 人 的 权 
力 基 础 之 相互 分 离 而 得 到 实现 。 | 

在 此 我 们 不 难 发 现 ， 在 韦伯 社会 立场 、 政 治 价值 观 和 社会 
分 析 模 式 之 间 存 在 着 重要 的 一 致 性 。 非 官僚 制 精英 一 一 韦伯 认 
为 他 们 的 地 位 受到 了 官 依 制 发 展 的 限制 或 威胁 一 一 已 经 成 为 现 
代 社会 自由 主义 价值 观 的 主要 承载 者 。 自 由 主义 关注 正式 组 织 
和 政治 层级 制 权 力 的 传统 ， 也 反映 在 韦伯 的 政治 社会 学 里 。 书 
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伯 的 政治 社会 学 将 对 这 些 层级 制 的 分 析 置 于 中 心地 位 ， 并 将 官 
你 制定 义 为 现代 化 过 程 的 关键 制度 。 马 克 思 主义 理论 在 机 构 、 
价值 观 和 分 析 模 式 上 显示 了 相似 的 一 致 性 ， 但 方向 却 大 为 不 
同 ， 随 着 对 马克 思 主 义 的 官僚 制 权 力 理论 的 考察 ， 这 一 点 将 清 
楚 地 显示 出 来 。 


马克 思 主 义 政治 经 济 学 


随 着 1989 年 共产 主义 的 挫折 ， 以 及 大 多 数 受到 苏联 制度 
局 发 的 政权 的 挫折 ， 作 为 社会 理论 的 马克 思 主 义 进入 到 了 危机 
阶段 。 即 使 是 我 们 这 里 将 要 考察 的 其 他 形态 的 马克 思 主 义 ， 它 
们 批评 苏联 或 是 扭曲 的 社会 主义 ， 或 是 一 种 新 型 的 阶级 压迫 ， 
这 一 点 也 是 真实 的 。 因 为 自从 1989 年 以 来 ， 诸 如 社会 主义 者 
所 赞成 的 任何 可 行 的 资本 主义 的 替代 物 ， 尽 管 是 令 人 神往 ， 但 
似乎 纯粹 是 一 种 乌托邦 。 至 多 ， 情 况 可 能 是 ， 社 会 主义 作为 社 
会 民主 ， 而 不 是 资本 主义 的 直接 替代 物 ， 在 资本 主义 社会 中 得 
以 实现 。 

那么 为 什么 我 们 还 要 继续 研究 马克 思 主 义 ? 理由 与 它 最 初 
是 什么 时 候 发 展 起 来 的 完全 一 样 : 它 提供 了 对 于 作为 经 济 制度 
的 资本 主义 的 独特 的 、 强 有 力 的 分 析 和 批判 。 既 然 资本 主义 似 
手 取 得 了 胜利 ， 工 会 已 经 被 征服 ， 所 有 资本 主义 的 状 代 方案 都 
窜 蓟 除 出 政治 议程 ， 这 样 的 分 析 就 不 是 毫 不 相关 的 。 诚 然 ， 处 
于 新 自由 主义 政治 管理 者 之 下 的 当前 阶段 的 资本 主义 ， 具 有 许 
多 马克 思 在 他 那个 时 代 最 先 鉴别 的 资本 主义 的 与 众 不 同 的 特 
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A: 生产 方式 的 持续 革命 ; 市 场 竞争 渗透 到 世界 的 每 一 个 角落 
和 社会 生活 的 一 切 领域 ; 普遍 的 失业 和 不 安全 感 与 未 能 满足 的 
社会 需求 并 存 (coexistence); 国家 之 内 和 国家 之 间 经 济 不 平等 
的 强化 ; 等 等 。 对 于 上 一 章 已 经 考虑 过 的 韦伯 的 社会 学 和 正统 
的 政治 经 济 学 ， 以 及 他 们 对 官僚 制 的 分 析 而 言 ， 只 要 资本 主义 
继续 存在 ， 并 激发 起 包容 或 者 道 转 (revese) 其 有 害 结 果 的 集 
体 奋 斗 ， 马 克 思 主义 的 分 析 就 会 继续 提供 一 个 重要 的 选择 方 
案 。 

马克 思 主 义 者 着 手 官 僚 制 分 析 的 立足 点 ， 是 工人 阶级 及 其 
在 资本 主义 生产 体系 中 的 从 属地 位 。 这 种 从 属 首先 是 指 工 人 阶 
级 对 资本 本 身 的 从 属 ， 其 次 是 指 对 无 论 是 企业 中 还 是 国家 中 的 
特定 行政 管理 结构 的 人 从属。 因而， 理解 这 种 从 属性 ， 以 及 修正 
或 克服 它 的 可 能 性 ， 是 批判 的 政治 经 济 学 而 非 政治 社会 学 的 任 
务 。 在 马克 思 主 义 中 ， 作 为 研究 对 象 的 官僚 制 位 于 阶级 关系 分 
析 之 后 。 此 外 ， 既 然 工人 阶级 地 位 的 任何 改善 ， 更 不 必 说 其 从 
属地 位 的 终结 ， 制 衡 后 通过 集体 的 行动 ， 而 不 是 个 人 的 努力 来 
实现 ， 所 以 这 个 立足 点 包 食 了 集体 主义 的 或 社会 主义 的 价值 
观 ， 而 不 是 个 人 主义 的 价值 观 。 依 据 这 一 立足 点 ， 权 力 结构 的 
间 题 就 是 如 何 将 其 置 于 民主 控制 之 下 的 问题 ， 而 不 是 怎样 为 个 
人 自由 或 杰出 人 物 的 创造 性 保留 余地 。 

与 韦伯 的 学 说 不 同 ， 马 克 思 主义 并 没有 对 官僚 制 进行 过 系 
统 的 论述 。 部 分 原因 前 面 已 经 提 及 ， 即 马克 思 主 义 认 为 行政 管 
理 结构 没有 阶级 关系 那么 重要 。 不 过 其 原因 还 在 于 ， 马 克 思 主 
义理 论 起 源 于 官僚 制 急 剧 扩 张 之 前 的 19 世纪 中 期 ， 因 而 它 对 
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于 这 一 主题 的 论述 ， 的 确 还 有 对 官 侯 制 概 念 本 身 的 论述 ， 都 是 
零 零 碎 碎 的 。 马 克 思 是 在 典型 的 19 世纪 的 意义 上 使 用 官僚 制 
这 个 术语 的 ， 这 个 术语 是 与 同 议 会 制度 相对 照 的 国家 类 型 有 
关 。 在 20 世纪 的 最 初 十 年 电 ， 马 克 思 主义 者 开始 将 窒 僚 制 视 
为 资本 主义 社会 国家 行政 管理 的 普遍 形式 ， 而 无 论 其 政治 制度 
如 何 ， 并 将 其 与 帝国 主义 和 八 断 资本 的 成 长 联系 起 来 。20 tt 
纪 30 年 代 的 马克 思 主 义 者 的 后 代 ， 面 临 着 如 何 解 释 “ 后 革命 
的 、 非 资 本 主义 ”的 苏联 官 依 制 政府 的 兴起 问题 。 只 是 到 最 
近 ， 马 克 思 主义 者 才 遵 循 韦 伯 的 官僚 制 概念 ， 将 官僚 制 看 作 是 
无 论 征 在 工业 领域 ， 还 是 更 为 一 般 的 社会 领域 的 一 种 超出 政府 
本 身 的 现象 。 这 些 不 同 的 情形 ， 或 者 这 些 主题 的 不 同 维度 ， 还 
没有 得 到 适当 地 综合 ， 从 而 或 者 成 为 资本 主义 社会 和 非 资本 主 
义 社 会 政府 官僚 制 的 一 般 理论 ， 或 者 成 为 与 经 济 和 政府 中 的 官 
僚 制 行政 管理 相 联 系 的 理论 。 不 过 ， 马 克 思 主义 理论 中 存在 闭 
做 出 这 种 综合 的 潜力 ， 像 正统 的 政治 经 济 学 一 样 ， 这 种 潜力 提 
供 了 一 个 简单 但 却 强 有 力 的 解释 性 模式 。 这 种 模式 能 够 将 最 广 
证 的 社会 和 政治 现象 联系 起 来 ， 尽 管 它 当然 并 不 接受 正统 政治 
经 济 学 关于 不 变 的 人 性 概念 这 个 出 发 点 。 接 下 来 ， 我 将 试图 通 
过 对 马克 思 主 义 的 官僚 制 理论 进行 系统 的 而 非 历 史 的 论述 ， 以 
得 出 一 些 这 方面 的 结论 。 


资本 主义 和 官僚 制 


正如 前 一 章 对 正统 政治 经 济 学 的 讨论 一 样 ， 对 马克 思 主 义 
的 任何 论述 都 必须 从 其 出 发 点 开始 ， 只 有 在 讨论 到 了 适当 的 阶 
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段 才 涉及 到 官僚 制 。 马 克 思 主 义 分 析 的 出 发 点 是 这 样 … 个 全 
题 ， 即 为 满足 物质 需要 而 进行 的 生产 是 任何 社会 最 基本 的 人 类 
活动 ， 对 生产 组 织 方式 的 理解 ， 以 及 对 生产 在 其 中 得 以 进行 的 
社会 关系 的 理解 ， 提 供 了 认识 整个 社会 的 关键 。 自 从 原始 公社 
以 来 的 所 有 历史 ， 社 会 都 是 以 统治 阶级 为 其 特征 。 统 治 阶级 榨 
取 和 占有 直接 生产 者 阶级 所 生产 的 超出 了 维持 自身 生存 和 再 生 
产 所 必须 剩余 价值 。 依 靠 这 种 剩余 价值 ， 统 治 阶级 能 够 维持 着 
与 直接 生产 者 截然 不 同 的 各 种 活动 、 生 活 方式 和 文化 。 这 种 榨 
取 和 占有 剩余 价值 的 过 程 被 称 之 为 “ 剥 前 "。 正 是 因为 生产 活 
动 是 最 为 基本 的 活动 ， 那 么 统治 阶级 与 被 统治 阶级 之 间 的 关系 
构成 了 一 个 社会 最 根本 的 权力 关系 ， 其 他 的 社会 制度 都 为 维持 
这 种 关系 服务 。 然 而 ， 这 形成 了 马克 思 主 义 -一 切 历史 概括 的 局 
限 性 ， 因 为 不 同 历史 时 期 的 生产 体系 或 不 同 的 生产 模式 ， 其 对 
直接 生产 者 剩余 产品 的 榨取 和 占有 的 方式 是 截然 不 同 的 ， 并 且 
导致 生产 体系 和 其 他 社会 制度 之 间 的 确切 关系 也 截然 不 同 。 
资本 主义 生产 体系 的 显著 特征 在 于 ， 统 治 阶级 和 被 统治 阶 
级 的 关系 是 通过 市 场 交 换 和 形式 上 的 法 律 面 前 人 人 平等 的 基础 
上 建立 起 来 ， 而 不 像 奴 隶 社 会 或 农奴 社会 那样 ， 是 通过 法 律 规 
定 和 强加 的 等 级 差异 建立 起 来 的 。 劳 动力 对 资本 的 届 从 是 由 这 
样 一 个 历史 事实 决定 的 ， 即 工人 阶级 没有 任何 维持 生存 的 手 
段 ， 迫 于 经 济 需 要 而 将 其 劳动 力 卖 给 资本 家 以 换取 工资 。 这 种 
仅仅 在 表面 上 是 平等 的 交换 ， 给 予 了 资本 家 控制 工人 的 权力 ， 
以 及 榨取 和 占有 超出 工人 工资 的 必要 劳动 价值 之 外 的 剩余 劳动 
的 权力 。 这 种 剩余 劳动 就 是 资本 家 利润 的 源泉 。 由 于 资本 家 之 
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闻 也 相互 竞争 ， 他 们 面临 着 使 劳动 成 本 最 小 化 ， 使 产 出 最 大 化 
的 持续 压力 。 因 为 这 种 压力 有 利于 资本 家 而 不 利于 工人 人， 所 以 
工人 们 为 了 自己 的 利益 就 反抗 这 种 压力 。 因 而 ,资本 主义 生产 
的 特征 之 一 就 是 ， 两 个 阶级 在 工作 条 件 和 节奏 、 工 作 日 长 度 、 
生产 的 相对 分 配 等 方面 的 特有 冲突 。 私 有 制 将 所 有 这 些 问题 的 
争议 转变 为 阶级 之 间 的 斗争 。 

对 于 马克 思 主 义 者 而 言 ， 将 资本 主义 生产 体系 视 为 一 种 阶 
级 和 剥 前 和 阶级 斗争 的 制度 ， 是 任何 充分 理解 资本 主义 社会 各 种 
制度 的 出 发 点 。 例 如 ， 正 如 马克 思 本 人 所 坚持 的 ， 资 本 主义 企 
业 中 的 管理 结构 不 仅 服 务 于 调节 生产 过 程 的 不 同 要 素 ， 而 且 还 
是 阶级 惩罚 和 阶级 控制 的 手段 ; 同时 它 也 是 确保 资本 家 榨取 剩 
余 劳 动 ， 并 且 调 节 由 此 造成 的 阶级 冲突 所 必须 的 工具 。 它 既 起 
着 纯粹 的 技术 或 行政 管理 作用 ， 又 发 挥 着 阶级 控制 的 功能 。 那 
些 未 能 理解 资本 主义 社会 阶级 本 质 的 人 ， 仅 仅 是 看 到 了 官僚 制 
的 前 一 种 功能 ， 从 而 断言 ， 无 论 在 是 什么 所 有 制 条 件 下 ， 管 理 
的 层级 制 机 制 的 扩张 完全 是 由 工业 生产 组 织 过 程 的 复杂 性 引发 
的 。 这 种 做 法 所 忽略 的 是 ， 资 本 家 最 大 限度 榨取 劳动 力 的 压力 
和 由 这 种 压力 激发 的 劳动 者 集体 抵抗 ， 两 者 合 在 一 起 需要 一 种 
监督 与 控制 机 制 ， 而 不 仅仅 是 一 种 协调 机 制 。 而 且 ， 如 果 劳 动 
者 的 抵抗 越 强烈 ， 这 种 机 制 就 越 是 强大 有 力 。 

对 马 殉 思 的 这 些 简单 评论 ， 无 论 是 在 经 济 上 还 是 政治 上 ， 
都 抓 住 了 理解 发 达 的 马克 思 主 义 官僚 制 理论 的 关键 。 对 马克 思 
主义 者 而 言 ， 官 僚 制 由 行政 管理 制度 构成 ， 或 者 更 确切 地 说 由 
服务 于 阶级 控制 和 过 制 阶级 冲突 的 行政 管理 制度 中 的 各 种 要 素 
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构成 。 如 果 我 们 稍微 注意 一 下 资本 主义 企业 中 的 管理 ， 就 能 立 
刻 发 现 马克 思 主 义 的 这 一 理论 与 我 们 已 经 考察 过 的 其 他 理论 的 
矛盾 之 处 。 马 克 思 主义 对 韦伯 认为 的 官僚 制 行政 管理 仅仅 是 出 
于 现代 化 生产 的 技术 复杂 性 的 需要 的 论点 提出 了 挑战 ， 认 为 它 
忽略 了 官僚 制 所 具有 的 核心 的 阶级 功能 。 官 僚 制 的 独特 要 素 ， 
如 它 的 保密 性 ， 对 知识 和 组 织 创新 的 垄断 ， 它 的 社会 凝 罕 力 和 
优越 性 ， 更 不 必 说 它 的 绝对 范围 了 ， 使 其 成 为 一 种 强大 的 和 自 
我 封闭 的 权力 结构 。 这 些 都 源 自 于 官僚 制 的 阶级 功能 ， 而 不 是 
其 纯粹 的 协调 功能 。 其 次 ， 马 克 思 主义 对 “管理 革命 ”理论 提 
出 了 挑战 ， 这 种 理论 或 者 批判 地 认为 管理 者 的 剥 前 是 他 们 本 身 
的 权利 ， 或 者 辩护 说 管理 者 的 合作 是 为 了 公共 利益 而 不 是 利润 
最 大 化 。 而 对 马克 思 主 义 而 言 ， 管 理 的 结构 和 活动 服从 于 资本 
家 利润 的 逻辑 ， 而 绝 不 可 能 脱离 它 得 以 产生 的 劳资 关系 来 进行 
分 析 。 马 克 思 还 进一步 对 正统 经 济 学 的 观点 提出 了 挑战 ， 后 者 
认为 具有 监督 和 控制 功能 的 层级 制 是 人 性 中 开小差 这 种 天 性 的 
结果 ， 企 业 家 的 利润 在 于 其 对 促进 成 功 监督 的 报 偿 。 由 于 它 将 
所 有 权 作为 控制 反抗 的 劳动 力 的 结果 ， 而 不 是 原因 ， 这 种 观点 
是 本 末 倒 置 。 最 后 ， 马 克 思 主义 对 组 织 社会 专注 于 效率 提出 了 
置疑 。， 似 乎 它 是 以 组 织 的 利益 共同 体 为 前 提 的 一 个 中 性 概念 ， 
而 认为 必须 提出 这 样 的 问题 : 效率 是 为 谁 服 务 的 ? 又 是 以 什么 
为 代价 的 ? 

以 工商 管理 作为 马克 思 主 义 官僚 制 理 论 的 出 发 点 是 有 益 
的 ， 因 为 这 正 是 官僚 制 的 阶级 功能 表现 得 最 为 直接 而 明显 的 地 
方 。 而 国家 官 休 制 则 需要 一 种 更 为 复杂 的 分 析 ， 虽 然 这 是 马克 
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思 本 人 对 行政 管理 的 最 初 论述 的 基点 。 从 一 开始 马克 思 就 对 黑 
格 尔 的 观点 ， 即 认为 国家 官僚 制 代 表 社 会 的 普遍 利益 ， 它 超越 
了 某 一 阶级 的 特殊 利益 ， 提 出 了 挑战 。 马 克 思 却 认 为 ， 国 家 机 
构 是 为 在 社会 占 统治 地 位 的 阶级 的 利益 ,或 者 是 在 社会 从 一 种 
生产 体系 转 网 另 一 种 生产 体系 的 过 程 中 的 这 些 阶级 的 联合 服务 
的 。 在 一 个 资本 家 占 支 配 地 位 的 社会 中 ， 这 并 不 一 定 意味 着 官 
父 制 处 于 资本 家 阶级 的 直接 控制 之 下 ， 不管 是 正式 地 通过 他 们 
在 政府 中 的 代理 人 ， 还 是 非 正 式 地 通过 运用 财政 权力 从 幕后 操 
维 政 府 ， 尽 管 这 两 者 的 确 都 是 可 能 的 。 拿 破 仑 三 世 的 波 拿 巴 政 
有 府 就 是 一 个 例子 ， 它 的 大 量 高 居于 社会 ， 包 括 资本 之 上 的 官 依 
制 ， 使 马克 思 确 信 ， 一 个 政权 可 以 通过 确保 其 继续 运转 和 扩张 
所 必须 的 秩序 和 财产 的 一 般 条 件 ， 来 为 资本 的 利益 服务 。 资 本 
主义 生产 一 个 显著 的 特征 是 ， 对 剩余 劳动 的 榨取 和 资本 的 扩 
张 ， 是 在 市 民 社 会 的 领域 而 非 国家 领域 中 ， 通 过 纯粹 的 经 济 过 
程 而 非 政 治 过 程 实现 的 。 因 而 ， 资 本 家 无 需 亲 自控 制 国家 ， 因 
为 保证 秩序 和 财产 权利 构成 了 国家 机 器 的 基本 原则 。 在 保障 所 
有 人 享有 这 些 权 利 时 ， 官 僚 制 实际 上 是 为 资本 的 利益 服务 的 ， 
并 维护 其 在 市 民 社会 的 统治 地 位 。 当 工人 阶级 被 组 织 起 来 反抗 
日 刚 时 ， 这 种 行动 看 起 来 只 是 对 一 般 财 产权 发 起 的 局 部 挑战 ， 
从 而 形成 了 对 秩序 的 威胁 ， 而 这 正 是 国家 机 轿 所 要 制止 的 。 在 
这 种 情况 下 ， 官 做 制 可 能 愿意 相信 ， 它 正 代 表 着 社会 的 普遍 利 
Ho 

马 殉 思 对 波 拿 巴 主义 的 分 析 ， 支 持 了 马克 思 主 义理 论 概括 
中 的 一 种 趋势 ， 即 认为 更 为 重要 的 是 研究 国家 机 构 真 正在 做 什 
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A? 为 何 这 样 做 ? 这 样 做 的 结果 是 什么 ? 而 不 是 询问 是 谁 占据 
着 官僚 职位 ， 以 及 他 们 的 背景 碰巧 是 什么 等 等 。 后 一 个 问题 或 
许可 以 说 明 “精英 招聘 ”是 怎么 回 事 ， 但 却 不 能 为 官僚 制 的 运 
作 提供 一 个 充分 的 解释 。 自 马克 思 所 处 的 时 代 以 来 ， 在 两 种 不 
同 的 压力 之 下 ， 西 方 的 国家 官僚 制 经 历 了 大 规模 的 扩张 。 第 一 
种 压力 来 自 于 资本 主义 生产 本 身 的 需要 及 其 要 求 国家 以 整个 社 
会 为 代价 所 承担 的 日 益 增加 的 大 量 任务 : 提供 物质 基础 设施 ， 
培训 熟练 劳动 力 ， 资 助 科学 研究 ， 调 控 经 济 ， 等 等 。 第 二 种 压 
力 来 自 于 民主 化 过 程 及 其 对 社会 秩序 所 施加 的 各 种 要 求 。 在 马 
克 思 的 时 代 ， 选 举 权 尚未 普及 ， 工 人 阶级 受到 高 压 统治 和 意识 
形态 的 双重 压迫 。 一 县 民主 制度 在 工人 阶级 的 压力 下 得 到 承 
U, 高压 政治 就 不 得 不 让 位 于 同意 ， 国 家 也 被 迫 承 认 在 健康 、 
住房 、 福 利 、 工 会 权利 等 方面 的 社会 立法 的 要 求 ， 而 这 些 已 经 
完全 超出 了 资本 主义 再 生产 的 必要 条 件 。 这 两 种 不 同 的 压力 通 
常 使 国家 陷入 相互 冲突 的 任务 之 中 ; 一 方面 国家 必须 维持 资本 
家 赢利 所 必须 的 条 件 ， 这 也 是 经 济 和 国家 自身 的 财政 所 依赖 的 
条 件 ; 另 一 方面 ， 国 家 又 必须 维持 工人 阶级 对 社会 秩序 的 支 
持 ， 这 需要 国家 各 个 层面 制定 各 种 开支 和 再 分 配 政策 ， 这 些 政 
策 则 一 再 地 威胁 着 资本 家 的 赢利 本 身 。 这 些 相互 冲突 的 任务 ， 
在 国家 行政 管理 中 产生 了 相互 冲突 的 压力 。 在 不 同 的 官僚 机 构 
内 部 和 官僚 机 构 之 间 都 能 体验 到 这 种 压力 。 

上 面 的 部 分 论述 似乎 明显 是 韦伯 式 的 。 毕 竞 ， 依 据 韦 伯 的 
解释 ， 国 家 官 休 制 的 增长 ， 是 由 于 工业 的 技术 进步 和 民主 化 过 
程 所 分 别 要 求 的 行政 管理 任务 的 “ 量 ” 的 扩大 和 “ 质 * 的 复杂 
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着 某 些 一 致 之 处 。 不 过 ， 从 马克 思 主 义 的 立场 看 ， 韦 伯 没 有 考 
虑 这 些 任务 的 阶级 维度 ， 即 为 了 保障 资本 家 赢利 的 各 种 条 件 而 
将 福利 国家 的 核心 中 引 人 社 会 控制 要 素 的 方式 。 这 在 那些 负责 
实施 社会 保障 的 机 构 中 表现 得 最 为 明显 。 根 据 马克 思 主 义 的 观 
点 ， 失 业 部 分 是 资本 主义 追求 不 断 增加 的 赢利 可 能 性 所 采取 的 
退换 劳动 力 ”(〈labour - shedding) 方法 的 结果 ， 同 时 这 也 是 追 
使 就 业者 接受 劳动 规则 的 修订 和 劳动 率 加 强 等 的 手段 。 因 为 失 
业 是 对 劳动 者 进行 社会 榨 制 的 最 好 手段 。 然 而 只 有 当 社 会 保障 
的 水 准 维持 在 不 能 威胁 到 劳动 纪律 这 一 点 时 ， 以 及 社会 保障 的 
权利 受到 严格 限定 时 ， 这 一 手段 才能 奏效 。 个 人 需要 的 供给 置 
于 劳动 纪律 的 贯彻 之 后 。 从 这 种 功能 看 ， 社 会 保障 机 构 是 所 有 
福利 机 构 中 最 为 “官僚 制 ” 的 机 构 ， 就 不 足 为 奇 了 。 只 有 那些 
身 处 其 中 的 人 才能 最 为 深刻 地 意识 到 这 一 点 。 

福利 国家 为 个 人 需要 提供 的 全 部 东西 ， 与 其 为 资本 而 实施 
的 控制 和 服务 功能 的 不 相 容 程度 ， 部 分 地 是 由 经 济 的 一 般 状 态 
决定 的 。 在 经 济 训 退 时 期 ， 经 济 迅 速 扩 张 时 期 所 获得 社会 立 
法 ， 成 为 利润 棒 取 时 不 堪 重 负 的 奢侈 晶 。 特 别 容易 受到 侵犯 的 
就 是 工会 的 集体 权利 ， 以 及 福利 国家 中 那些 不 能 对 资本 主义 生 
产 的 需要 直接 作出 贡献 的 方面 。 这 就 是 要 求 提 高 效率 和 消除 浪 
费 的 意义 所 在 。 同 时 ， 出 现 了 将 国家 承担 的 服务 承包 给 私人 企 
业 ， 将 工商 管理 的 实 不 引进 余下 的 服务 领域 ， 以 保证 对 劳动 力 
更 广 厉 的 剥削 的 现象 。 然 而 ， 从 其 上 层 来 看 ， 这 被 称 之 为 精简 
官僚 制 ; 对 其 下 层 而 言 ， 这 意味 着 官僚 制 的 增强 ， 因 为 行政 管 
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理 变 得 更 为 层级 化 ,纪律 更 加 严明 ， 对 工作 活动 的 控制 更 为 细 
致 。 从 这 些 不 同 的 角度 看 ,福利 机 构 中 的 阶级 控制 因素 变 得 更 
为 显著 。 

这 些 变 化 ， 取 决 于 工人 阶级 反抗 的 程度 ， 但 如 果 没 有 国家 
高 层 的 相应 转变 ， 是 不 可 能 发 生 的 。 这 通常 涉及 到 一 个 重点 的 
转移 ， 即 从 强调 社会 福利 领域 转移 到 强调 国家 的 直接 强制 制 
度 ， 以 及 牺牲 议会 权力 来 加 强行 政权 力 。 这 一 过 程 究 竟 能 发 展 
到 什么 程度 ， 既 取决 于 经 济 因素 ， 也 取决 于 政治 因素 ， 比 如 政 
党 在 削减 福利 的 同时 维持 其 社会 追随 者 的 能 力 ， 以 及 议会 制度 
本 身 的 合法 性 程度 。 在 那些 经 济 衰退 特别 深重 、 阶 级 斗争 异常 
激烈 、 民 主 制度 仅 具 有 有 效 的 或 有 条 件 的 合法 性 的 国家 ， 社 会 
秩序 只 有 通过 以 某 种 形式 的 专政 形式 使 自己 凌驾 于 议会 之 上 的 
行政 部 门 才能 获得 。 在 正常 的 情况 下 ， 官 僚 制 必须 限制 民主 控 
人 制 所 履行 的 阶级 调节 功能 。 在 阶级 斗争 尖锐 的 特殊 情况 下 ， 官 
焦 制 也 许 不 得 不 使 自己 次 加 于 整个 民主 制度 之 上 。 在 这 种 时 
刻 ， 正 如 马克 思 在 分 析 波 拿 巴 主义 时 所 论述 的 ， 蕉 至 资本 也 不 
得 不 抛弃 政治 代 议 制度 ， 而 赞同 一 个 能 够 保证 秩序 和 财产 的 铁 
戏 人 物 。 在 这 种 专政 情形 下 ， 官 休 制 本 身 可 能 受到 一 个 享有 普 
四 合法 性 的 强 有 力 的 领导 人 的 支配 。 这 一 事实 解释 了 韦伯 观点 
的 局 限 性 ， 因 为 他 仅仅 考虑 官僚 制 与 政治 领导 人 之 间 的 关系 ， 
而 不 是 整个 社会 对 于 这 两 者 可 能 具有 的 从 属性 。 

最 后 ,根据 马克 思 主 义 的 理论 ， 作 为 一 种 强大 的 权力 结构 
的 官僚 制 的 发 展 一 一 对 于 韦伯 学 派 而 言 ， 官 做 制 的 发 展 是 与 复 
杂 的 工业 社会 对 行政 管理 的 需要 不 可 分 离 的 一 一 是 资本 主义 制 
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波 拿 巴 帝国 达到 了 极 至 。 官 僚 制 兼 有 协调 功能 和 控制 功能 。 控 
制 功能 最 显著 地 代表 了 官僚 制 的 特征 。 由 此 可 以 认为 ， 后 阶级 
社会 的 行政 管理 将 立 失 其 宜 僚 制 特征 。 这 究竟 意味 着 什么 呢 ? 
这 并 非 如 圣 西 门 (Saint - Simon) 所 认为 的 ， 对 人 的 管理 将 被 
对 物 的 管理 所 替代 ， 因 为 这 种 理解 过 于 简单 化 了 。 正 如 恩格斯 
(Engels) 所 论证 的 ， 协 调 需要 权威 和 明确 定义 的 规则 ; 火车 必 
须 按照 固定 的 时 刻 表 运行 ， 而 旅客 则 必须 服从 铁路 工作 人 员 的 
指挥 。 然 而 ， 这 是 一 种 乐意 服从 公众 控制 并 履行 公共 义务 的 权 
威 形式 。 这 种 差异 如 同 交通 警察 和 强制 疏散 工人 纠察 队 的 警察 
之 间 的 区 别 。 前 者 依靠 同意 实施 权威 ， 后 者 需要 权力 的 集中 和 
一 定 程度 的 保密 性 ， 以 规避 公众 的 控制 。 

如 果 这 将 是 后 资本 主义 社会 行政 管理 的 特征 ， 那 么 这 显然 
也 会 产生 一 个 问题 ， 即 为 什么 正好 是 在 后 资本 主义 社会 的 前 苏 
联 ， 官 僚 人 制 政府 能 够 超越 政府 到 一 个 前 所 未 有 的 程度 呢 ? 


无 产 阶级 革命 向 官僚 制 的 退化 


革命 时 期 的 马克 思 主 义 者 几乎 没有 人 预见 到 官僚 制 行政 管 
理会 在 后 革命 社会 中 存在 ， 更 不 必 说 预见 到 它 会 变 成 为 政党 和 
国家 中 的 支配 力量 。 对 官僚 制 这 种 发 展 的 解释 ， 既 提供 了 对 于 
苏联 的 不 同 立 场 和 态度 的 试金石 ， 又 成 为 一 个 不 能 回避 的 问 
题 。 最 有 影响 力 的 分 析 之 一 仍然 是 托 洛 茨 基 的 分 析 ， 在 他 19 
世纪 20 年 代 末 和 30 年 代 的 著述 (特别 是 《被 出 卖 的 革命 》 
(The Revolution Betrayed)) 中 ， 描 述 了 官僚 制 首 先是 在 党 内 ， 
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然后 在 更 大 的 社会 范围 中 逐渐 取代 无 产 者 成 为 领导 力量 的 道 
路 。 这 一 过 程 包括 了 两 个 方面 ，- 一 方面 是 官僚 制 权力 的 崛起 ， 
另 一 方面 是 能 够 制约 它 的 无 产 阶级 民主 的 衰落 (decline)。 根 
据 托 洛 蒋 基 的 观点 ， 这 两 方面 有 着 一 个 共同 的 根源 ， 就 是 当时 
俄国 社会 的 落后 和 不 发 达 。 

可 以 说 ， 俄 国 社会 的 落后 一 直 是 具有 改良 主义 倾向 的 马克 
思 主 义 者 用 以 反对 最 终 还 是 做 了 尝试 的 布尔 什 维 克 革 命 的 论 
据 。 诸 如 考 艾 基 (Kautsky) 等 作者 一 开始 就 认为 ， 在 一 个 缺乏 
物质 和 文化 条 件 的 社会 试图 建立 社会 主义 制度 ， 最 后 只 能 导致 
一 个 自负 的 国家 ， 它 不 得 不 将 早熟 的 历史 方案 强加 于 不 愿 接受 
的 国民 。 从 这 种 观点 看 ， 革 命 的 官僚 制 化 也 就 不 足 为 奇 了 。 然 
而 ， 对 于 托 洛 欧 基 和 其 他 的 布尔 什 维 克 而 言 ， 革 命 的 退化 并 不 
是 一 开始 就 存在 于 布尔 什 维 克 的 方案 之 中 ， 而 是 由 于 西欧 尤其 
是 德国 的 社会 民主 党 未 能 利用 战争 末期 的 革命 时 机 一 一 考 芯 基 
的 改良 主义 本 身 显然 促使 了 这 种 失败 一 一 从 而 使 苏联 陷入 孤 
立 。 一 旦 脱离 了 国际 革命 ， 依 靠 其 自身 的 那 点 可 怜 的 资源 ， 苏 
联 只 能 朝 着 官 父 制 的 方向 发 展 。 

根据 托 洛 蒋 基 的 论述 ， 官 父 主 义 与 不 发 达 之 间 的 联系 究竟 
是 什么 呢 ? 理解 这 一 问题 的 关键 在 于 青年 马克 思 的 陈述 ， 即 
“生产 力 的 发 展 是 (共产 主义 ) 绝对 必要 的 显示 前 提 ， 因 为 没 
有 生产 力 的 发 展 ， 匮 乏 就 会 普遍 化 ， 并 且 由 于 这 种 匿 乏 ， 争 夺 
必需 品 的 斗争 就 会 发 生 ， 这 就 意味 着 所 有 旧式 的 投机 都 会 死 灰 
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复 燃 。 山 社会 越 是 贫困 ， 生 存 竞争 就 会 越 激 烈 ， 由 警察 来 维 
持 秩 序 的 要 求 就 会 越 紧迫 。 这 是 苏联 内 战 之 后 的 情况 ， 也 是 官 
僚 制 权力 成 为 社会 控制 的 主要 工具 的 关键 所 在 。 为 了 履行 这 一 
功能 ， 官 僚 制 必须 使 自己 凌驾 于 大 众 之 上 ， 以 便 对 大 众 进行 控 
制 。 在 这 种 情况 下 ， 官 僚 制 通过 自身 的 特权 而 成 为 “不 平等 的 
主要 播种 者 和 维护 者 。"@ 对 这 些 特权 的 维护 又 成 为 进一步 朴 
远大 众 的 根源 ， 也 是 必须 加 强 官僚 制 控制 的 进一步 理由 。 

如 果 官 僚 制 化 的 双重 过 程 的 一 个 方面 在 于 物质 芽 乏 的 程 
度 ， 以 及 由 此 造成 的 个 人 痛苦 和 社会 斗争 ; 那么 另 一 个 方面 则 
是 由 俄国 人 民 的 文化 贫乏 引起 的 ， 这 种 文化 贫乏 使 得 俄国 难以 
维持 一 种 作为 制约 官僚 制 权 力 增长 的 无 产 阶级 民主 。 托 洛 茨 基 
评论 道 “ 在 野蛮 的 沙皇 统治 环境 中 形成 的 俄国 人 民 ， 根 本 不 适 
合 社会 主义 革命 的 要 求 。 @ 马 克 思 有 关 革 命 过 程 本 身 将 是 无 
产 阶级 大 众 的 主要 教育 者 的 理论 ， 已 经 被 革命 时 期 生气 勃勃 的 
党 内 民主 所 证 实 。 但 是 随 着 国内 战争 时 期 无 产 阶级 中 最 积极 的 
分 子 的 牺牲 ,以 及 那些 幸存 者 的 筋疲力尽 ， 继 续 革 命 所 需要 的 
人 力 资 源 的 各 种 局 限 性 便 暴露 了 出 来 。 随 着 官僚 制 的 扩张 ， 它 
吸收 了 最 能 干 的 骨干 ， 广 大 民众 被 排除 在 政党 的 积极 参与 活动 
及 其 在 社会 领导 作用 之 外 。 随 着 民主 的 衰微 ， 公 开 辩 论 的 创造 
力 和 思想 的 自由 交流 ， 让 位 于 官僚 制 的 保守 主义 ， 因 此 也 阻碍 
了 社会 主义 的 进程 。 


Quoted in L. Trotsky, The Revolution Betrayed, p. 56. 
op. cit., p. 113. 
op. cit., p. 89. 
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对 作为 社会 控制 工具 的 官僚 制 在 资本 主义 社会 中 所 起 的 作用 而 
发 展 起 来 的 。 然 而 ， 官 僚 制 并 不 是 独立 地 根据 自己 的 权利 ， 而 
是 根据 占 支 配 地 位 的 资本 家 阶级 的 利益 ， 在 资本 主义 社会 中 发 
挥 作 用 。 那 么 ， 苏 联 的 官僚 制 代 表 谁 在 行使 控制 功能 呢 ? 

托 洛 获 基 对 这 一 问题 的 回答 非常 复杂 。 他 认为 ， 只 要 官僚 
制 维持 革命 主要 成 果 的 完整 无 缺 ， 即 维护 生产 资料 的 公有 制 
(这 构成 了 通 往 社会 主义 的 经 济 基础 )， 官 僚 制 就 能 够 充当 无 产 
阶级 的 替代 物 ， 正 如 波 拿 巴 主 义 在 保护 资本 家 的 社会 和 经 济 利 
益 的 同时 ， 在 政治 上 对 其 进行 统治 ， 并 以 寄生 的 方式 对 其 进行 
盘剥 。 当 资产 阶级 被 打 贱 ， 无 产 阶级 还 没有 能 力 代 表 自 己 时 ， 
官僚 人 制 政府 在 资本 主义 和 社会 主义 之 间 建 立 起 了 一 种 过 渡 性 的 
政治 形式 。 另 一 方面 ， 只 要 官僚 制 已 经 重新 确立 了 资产 阶级 的 
分 配 蕉 则 和 不 平等 ， 那 么 ， 通 过 将 其 特权 固定 为 一 种 私有 制 体 
W, CRD MEHR RMA T BEE, MBI RAW 
片 ， 这 两 种 可 能 性 中 的 任何 一 种 的 实现 ， 都 取决 于 第 二 次 政治 
革命 的 前 景 ， 即 无 产 阶 级 取代 占 支配 地 位 的 官僚 制 一 一 而 这 又 
取 雇 于 西欧 无 产 阶级 革命 的 前 景 。 

对 于 托 洛 茨 基 的 一 些 追随 者 和 许多 批评 者 来 说 ， 这 些 对 于 
官僚 制 社 会 基础 的 分 析 ， 理 论 上 并 不 复杂 ， 但 却 充满 自 相 矛 
慎 。 随 着 时 间 的 流逝 ， 将 苏联 政体 视 为 不 稳定 和 短暂 的 政体 的 
观点 ， 似 乎 越 来 越 无 法 自圆其说 。 当 工人 阶级 在 自己 的 国家 中 
实际 上 被 否定 了 了 任何 政治 权利 的 时 候 ， 认 为 苏联 政权 仍然 是 一 
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个 由 工人 阶级 组 成 的 政府 一 一 尽管 是 一 个 退化 的 工人 阶级 的 政 
府 一 一 似乎 是 上 毫 无 意义 的 。 更 为 简化 的 做 法 是 ， 断 言 官僚 制 的 
统治 不 是 构成 了 资本 主义 与 社会 主义 之 间 的 一 个 转折 点 ， 而 是 
阶级 社会 的 一 种 新 的 形式 ， 在 这 种 阶级 社会 中 ， 官 僚 制 已 经 成 
为 工人 阶级 之 外 的 另 一 个 新 的 统治 阶级 。 这 个 结论 不 仅 对 马克 
思 主 义 的 阶级 理论 ， 而 且 在 对 苏联 以 及 其 他 社会 主义 国家 的 政 
治 态度 上 ， 都 有 着 重大 的 含义 。 苏 联 的 官僚 制 是 否 被 否认 为 一 
种 新 的 阶级 或 者 仅仅 是 一 个 新 的 政治 阶层 ， 因 此 成 为 马克 思 主 
义 作 家 们 中 一 个 值得 考虑 的 论争 。 

那些 认为 官 父 制 与 其 说 构成 一 个 阶级 ， 不 如 说 是 构成 一 个 
政治 阶层 的 人 ， 是 出 于 这 样 的 理由 ， 即 官僚 制 缺 乏 统治 阶级 所 
特有 的 至 关 重 要 的 财产 所 有 权 。 因 为 作为 生产 手段 的 财产 在 形 
式 上 属于 人 民 ， 所 以 明显 限制 了 可 以 转化 为 官僚 制 中 的 个 人 使 
用 的 财产 数量 ， 即 便 如 此 ， 也 只 能 偷偷 摸 摸 地 做 才 行 。 而 且 ， 
这 些 现存 的 特权 是 与 特定 的 职位 紧密 相连 的 ， 一 旦 交 出 职位 ， 
符 权 也 随 之 消失 。 最 为 重要 的 是 ， 官 做 制 职位 不 能 遗传 给 子 
女 ， 所 以 它 人 缺乏 统治 阶级 代 际 连续 性 的 特征 。 此 外 ， 应 该 在 什 
么 地 方 划 定 这 个 阶级 的 界限 也 是 不 清楚 的 。 如 果 它 包括 所 有 官 
R, 就 变 得 非常 庞大 。 技 术 阶 层 、 知 识 分 子 、 企 业 管 理 者 这 
毕 人 与 中 央 官 僚 制 ， 有 着 截然 不 同 的 利益 。 如 果 有 更 多 的 限 
制 ， 那 么 在 哪 一 点 或 依据 什么 原则 划 定 这 一 限制 也 不 是 一 目 了 
然 的 。 总 之 ， 官 僚 制 缺乏 统治 阶级 所 特有 的 从 其 财产 所 有 权 原 
则 中 获得 的 一 致 和 团结 ; 官僚 制 还 没有 与 革命 及 其 社会 化 的 财 
产 相 分 离 的 合法 性 和 历史 职能 。 其 结果 则 是 ， 对 统治 阶级 无 所 
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官僚 制 


损害 的 非 革命 的 政治 变迁 过 程 ， 对 于 官僚 制 而 言 却 是 易 受 伤害 
的 。 而 通过 非 革命 的 政治 变迁 过 程 ， 工 人 阶级 能 够 逐渐 重新 近 
制 公认 为 许 于 他 们 目 己 的 东西 ， 而 无 须 法 律 或 财产 权利 制度 的 
改造 。 正 是 由 于 这 一 已 经 社会 化 的 财产 制度 ， 苏 联 襄 得 抗衡 西 
方 资 本 主义 的 支持 。 

在 回 埠 这 些 争 论 时 ， 那 些 认为 官僚 制 构成 一 个 支配 阶级 或 
统治 阶级 的 人 ， 依 据 的 理由 是 ， 由 财产 所 有 权 转 化 而 来 的 决定 
性 权力 是 对 剩余 产品 及 其 榨取 过 程 的 控制 。 官 僚 制 是 通过 垄断 
政治 和 行政 管理 权力 来 享有 这 种 权力 的 。 认 为 这 种 权力 仅仅 是 
政治 性 的 看 法 ， 和 忽略 了 “国有 制 ” 中 行政 管理 地 位 或 政治 地 位 
的 经 济 意 义 ， 以 及 政治 支配 在 不 同 的 榨取 剩余 产品 的 历史 方式 
中 所 发 挥 的 不 同 作 用 。 从 直接 生产 者 的 角度 看 ， 如 果 他 们 无 法 
控制 剩余 产品 ， 即 如 果 他 们 自己 的 劳动 产品 成 为 一 种 与 他 们 自 
身 相 对 抗 的 异己 力量 ， 那 么 有 多少 剩余 产品 被 剥 前 阶级 转 为 其 
个 人 使 用 也 就 无 关 紧 要 了 。 无 论 如 何 ， 不 能 低估 官 依 和 部 分 官 
员 的 特权 ， 也 不 能 低估 他 们 利用 职权 和 关系 为 其 子女 创造 良好 
机 会 的 能 力 。 但 是 这 个 阶级 的 凝聚 力 不 像 在 “私有 制 ” 中 那样 
在 世代 之 间 传 承 的 ， 而 是 通过 党 派 制度 及 其 “命名 ” (nomen- 
klatura) 体制 来 维系 的 。 正 是 这 种 制度 性 凝聚 力 使 一 种 新 的 革 
命运 动 来 取代 官僚 制 成 为 必要 。 作 为 一 种 阶级 剥 前 制度 ， 原 则 
上 没有 任何 理由 喜欢 苏联 而 不 喜欢 西方 资本 主义 制度 ， 这 不 过 
是 一 个 也 许 值 得 为 之 辩护 的 特殊 政策 问题 。 

然而 ， 首 先 由 托 洛 茨 基本 人 提出 来 的 ， 官 依 制 不 可 能 构成 
一 个 阶级 ， 因 为 它 没有 任何 “历史 作用 "。 这 一 观点 怎么 样 呢 ? 
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第 二 章 EBA TIRE 


在 这 个 问题 上 , “统治 阶级 论 ” 的 辩护 者 们 也 是 大 为 莫衷一是 。 
一 方面 ， 如 但 纳 姆 (Bumham) 等 “新 阶级 论 ” 的 理论 家 们 主 
张 ， 官 僚 制 统治 的 基础 在 于 他 们 在 先进 生产 制度 中 基于 其 技术 
和 组 织 技能 而 发 挥 的 作用 。 这 导致 了 悲观 的 韦伯 式 的 结论 ， 即 
无 产 者 永远 没有 能 力 掌 握 自 己 的 命运 。 至 多 ， 在 中 央 官 僚 与 企 
业 管 理 者 或 技术 知识 分 子 会 发 生 阶级 内 部 的 冲突 ， 而 后 者 能 够 
寻求 工人 阶级 的 支持 。 另 一 方面 ， 如 最 近 的 鲁 道夫 .巴赫 罗 
(Rudolph Baharo) [【《 东 欧 的 抉择 》(77e Alternative in Eastern Eu- 
rope) 的 作者 j 等 作家 们 认为 ， 官 僚 制 在 保证 工业 腾飞 所 必须 
的 强制 性 积累 中 发 挥 闭 重要 的 历史 作用 ， 这 相当 于 资本 主义 在 
西方 所 起 的 作用 。 按 照 这 种 观点 ， 官 依 制 并 不 像 “新 阶级 论 ” 
所 声称 的 那样 ， 是 一 种 先进 生产 体制 所 必 不 可 少 的 “后 资本 主 
义 ” 阶 级 。 它 是 那些 资本 主义 无 力 完成 工业 化 使 命 的 社会 中 ， 
工业 化 过 程 不 可 或 缺 的 “资本 主义 的 替代 阶级 (substitute - 
capitalist class)” 。 

ESP (Bahro) 的 观点 牢 牢 地 根植 于 马克 思 历 史 理 论 的 
中 心思 想 之 中 ， 即 阶级 剥 前 既是 必要 的 ， 又 具有 历史 进步 性 。 
毕 瘟 只 有 通过 强制 榨取 直接 生产 者 的 剩余 产品 ， 人 类 文明 才能 
得 到 发 展 ， 因 为 这 使 得 某 个 阶级 从 体力 劳动 中 解放 出 来 ， 去 从 
事 当 时 的 经 济 发 展 水 平 不 可 能 让 每 个 人 都 能 从 事 的 政治 、 科 学 
和 文化 活动 。 如 果 依 靠 民 主 过 程 ， 社 会 永远 不 可 能 获得 发 展 。 
尤其 是 ， 工 业 腾 飞 所 必需 的 剩余 产品 的 积累 水 平 ， 绝 不 可 能 通 
过 民主 的 方式 达成 一 致 ， 因 为 积累 将 意味 着 为 了 未 来 而 牺 性 整 
整 一 代 人 ， 而 没有 任何 人 会 自愿 接受 这 一 点 。 因 此 ， 阶 级 剥削 
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既是 经 济 不 发 达 所 付出 的 代价 ， 也 是 克服 经 济 不 发 达 的 必要 条 
件 。 

然而 ， 一 旦 原始 积累 的 工作 得 以 完成 ， 通 过 工业 化 劳动 ， 
生产 率 得 到 了 大 幅度 的 提高 ， 这 时 的 剥 前 阶级 ， 资 本 家 或 者 官 
僚 ， 就 会 背 失 其 历史 必然 性 ， 因 为 大 家 都 能 达到 的 经 济 和 文化 
发 展 水 蕉 ， 为 通过 民主 协商 推动 社会 发 展 提 供 了 条 件 。 不 仅 剥 
削 阶 级 丧失 了 必然 性 ， 而 且 它 还 成 为 一 种 社会 退步 ， 因 为 剥削 
阶级 的 权力 和 特权 不 再 与 它 的 正当 功能 相 联系 。 同 时 ， 由 于 在 
民主 指引 下 社会 发 展 中 所 发 挥 的 创造 性 作用 ， 广 大 民众 的 精力 
被 导向 对 其 从 属地 位 的 她 愤 ， 以 及 谋求 推翻 权威 的 方式 ， 或 者 
至 少 使 政权 变 得 能 够 被 个 人 所 忍受 。 巴 替 罗 著作 的 目的 就 是 为 
苏联 式 的 社会 揭示 马克 思 为 资本 主义 社会 所 揭示 的 那 种 规律 : 
随 着 经 济 的 发 展 ， 曾 经 服务 于 原始 积累 过 程 的 制度 变 得 日 益 优 
害 社 会 的 活力 ， 这 时 候 它 被 取代 的 时 机 也 就 成 熟 了 。 

然而 ， 在 1989 FRI “RRRA M” (velvet revolutions) 中 ， 
当 取 代 (replacement) 来 临 的 时 候 ， 共 产 主 义 制 度 被 证 明 是 更 
加 容易 受到 内 部 压力 而 不 是 资本 主义 的 攻击 ， 并 且 朝 着 与 马克 
思 主 义 批评 家 所 预期 的 不 同 发 展 方向 ， 不 是 向 前 的 社会 主义 的 
革新 的 和 民主 化 的 形式 ， 而 是 相反 的 资本 主义 。 一 旦 有 机 会 作 
.出 选择 ， 前 共产 主义 国家 的 公民 发 现 介 于 指令 经 济 和 自由 市 场 
资本 主义 之 间 的 未 经 尝试 的 “第 三 条 道路 ”的 前 景 并 没有 什么 
吸引 力 。 在 向 资本 主义 制度 转型 时 ， 许 多 官僚 或 者 通过 国家 行 
政 管理 的 连续 性 ， 或 者 通过 利用 他 们 的 个 人 网 络 使 自己 转变 为 
企业 家 ， 而 继续 享有 有 特权 的 生活 ， 这 一 事实 与 如 下 事实 同样 
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重要 ， 即 政党 官僚 制 对 公民 生活 铁 板 一 块 的 控制 (monolithic 
grip) ， 由 于 选举 竞争 与 生产 手段 上 私人 所 有 制 的 再 次 引进 的 结 
合 ， 而 决定 性 地 破裂 了 。 

然而 ， 许 多 马克 思 主 义 者 也 许 会 辩论 这 样 一 个 流行 的 观 
态 ， 妈 从 共产 主义 的 出 沉 和 重 返 资本 主义 的 常态 中 ， 可 以 得 出 
任何 社会 主义 方案 都 必然 是 经 济 上 不 可 行 的 和 政治 上 压制 性 的 
教训 。 他 们 总 结 出 的 是 一 个 不 同 的 教训 : 在 一 个 缺乏 有 效 的 民 
主 责任 的 单一 中 心 下 试图 运行 一 个 指令 性 经 济 ， 将 会 导致 一 个 
新 的 剥 前 阶级 ， 这 个 阶级 一 方面 以 垄断 对 公共 财产 的 行政 控制 
为 基础 ， 一 方面 以 劳动 的 持续 从 属 为 基础 。 按 照 这 种 观点 ， 只 
有 当 阶 级 形成 对 于 生产 资料 的 私有 产权 (private property) 权力 
和 对 生产 过 程 行政 管理 的 垄断 权力 终结 的 时 候 ， 阶 级 社会 的 终 
结 才 会 到 来 。 在 制度 上 ， 这 种 要 求 只 有 通过 市 场 经 济 下 的 社会 
所 有 人 制 制度 才能 得 到 满足 。 在 社会 所 有 制 下 ， 生 产 单位 直接 对 
他 们 的 劳动 力 负责 ， 政 府 在 中 央 民 主 地 对 其 公民 负责 。 只 有 在 
这 样 一 个 后 阶级 社会 ， 经 济 和 国家 的 行政 管理 作为 社会 控制 的 
ER, ARRA EH A HA RRE. 


超越 官僚 制 ? 


从 已 经 考 上 感 过 的 无 论 是 韦伯 的 论述 ， 还 是 马克 思 主 义 的 论 
述 来 看 ， 显 而 易 见 的 是 ， 对 于 任何 官僚 制 权 力 理论 而 言 ， 都 有 
两 个 不 同 的 维度 。 其 一 是 依照 官僚 人 制 所 发 挥 的 社会 功能 ， 对 官 
僚 制 的 管理 及 其 组 织 方式 作出 解释 。 正 如 我 们 已 经 看 到 的 ， 马 
到 思 主 义理 论 根据 官 依 制 的 阶级 控制 功能 ， 而 不 简单 地 是 其 在 
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工业 社会 中 的 组 织 功 能 来 揭示 官僚 制 权 力 。 因 此 ， 它 指出 了 在 
超 阶 级 划分 的 社会 主义 秩序 中 行政 管理 的 “ 非 官僚 制 ”(non - 
bureaucratic) 形式 的 前 景 。 第 二 个 维度 关系 到 马克 思 主 义理 论 
将 其 作为 制衡 官僚 制 的 与 官僚 制 相 对 立 的 社会 力量 。 在 韦伯 的 
理论 中 ， 这 种 社会 力量 包含 在 个 别 领袖 的 权力 中 ， 这 在 企业 竞 
争 和 竞选 的 过 程 中 得 到 了 证 实 。 在 马克 思 主 义 的 理论 中 ， 这 种 
社会 力量 存在 于 无 产 阶级 民主 的 力量 之 中 。 托 洛 茨 基 关 于 官 父 
制 在 苏联 刚 起 的 论述 ， 和 追溯 了 随 着 无 产 阶级 民主 活力 的 衰落 ， 
政党 和 国家 中 行政 权力 逐步 增长 的 道路 。 因 此 ， 民 主力 量 和 行 
政权 力 两 者 成 道 相 关系 。 基 于 同样 的 理由 ， 在 超 阶级 的 社会 
中 ， 非 定 休 制 行政 管理 的 可 能 性 ， 与 民主 生活 的 活力 存在 着 系 
统 性 的 关系 。 

这 种 民主 会 采用 什么 形式 ? 它 所 要 求 的 是 什么 类 型 的 行政 
管理 ? 不 幸 的 是 ， 马 克 思 主义 者 不 愿意 为 社会 主义 规划 一 个 蓝 
图 ， 其 理由 是 ， 只 有 未 来 的 一 代 才 知道 他 们 必须 要 解决 的 问题 
是 什么 ? 但 对 社会 主义 社会 的 某 种 构想 却 隐 含 在 对 现实 社会 的 
所 有 批判 之 中 ， 因 为 这 是 证 明 改 变现 状 的 一 切 尝试 的 正当 性 所 
必须 的 。 马 克 思 主义 关于 社会 主义 行政 管理 形态 的 讨论 ， 倾 向 
于 沿 著 两 个 方向 之 一 而 展开 ， 而 这 两 个 方向 都 可 以 追溯 到 马克 
思 本 人 。 第 一 个 方向 是 ， 将 生产 者 的 民主 看 作 是 与 任何 层级 制 
或 专业 分 工 不 相 容 的 ， 后 者 将 不 同 的 角色 永久 性 分 配给 个 人 ， 
而 使 个 人 终生 固守 这 一 角色 。 据 认为 ， 这 种 专业 化 的 分 工 将 产 
生 一 个 疲 四 于 人 民 之 上 的 精英 集团 。 无 论 如 何 ， 它 与 超越 体力 
劳动 与 脑力 劳动 分 工 的 全 面 发 展 的 人 (all - round individual ) 
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这 一 理想 是 抵 特 的。 社会 主义 社会 的 行政 管理 ， 应 当 要 么 作为 
公民 责任 【每 个 人 都 是 他 自己 的 官僚 (everyone their own bu- 
reaucrat)) 的 一 部 分 而 为 大 家 所 共享 ， 要么 就 是 轮流 执政 (还 
政 于 民 (back to the masses) ]。 

第 二 种 趋向 认为 ， 彻 底 消 除 劳动 分 工 与 先进 工业 化 生产 的 
本 性 是 不 相 容 的 ， 并 且 会 削弱 没有 阶级 对 抗 的 社会 和 积极 参与 
的 民主 制 所 必须 的 生产 力 水 平 。 一 个 由 工人 委员 会 制定 政策 的 
社会 所 有 制 企业 ， 其 代表 来 自 广 泛 的 轩 体 ， 和 需要 一 个 专家 班子 
提供 政策 咨询 ， 以 及 一 个 训练 有 素 的 行政 管理 人 员 结 构 来 协调 
政策 实施 。 那 么 这 种 结构 与 韦伯 的 官僚 制 有 何 区 别 呢 ? 有 些 特 
征 一 一 如 明确 界定 的 权限 、 照 章 办 事 等 一 一 当然 是 一 样 的 。 但 
是 一 个 由 那些 服从 于 权威 ， 并 分 享 决策 权 的 人 组 成 的 行政 管理 
体制 ， 与 由 那些 不 具有 这 种 作用 的 人 所 组 成 的 行政 管理 体制 是 
大 为 不 同 的 。 在 这 种 结构 中 ， 工 作 纪 律 不 再 是 外 在 强加 的 要 
求 ; 信息 或 信息 垄断 变 得 毫 无 意义 ; 由 于 下 属 或 者 直接 ， 或 者 
通过 当选 的 代表 ， 同 样 享有 管理 企业 的 权力 ， 因 而 很 难 形成 永 
久 性 的 地 位 着 异 。 

如 果 马 克 思 和 恩格斯 的 早期 著作 倾向 于 上 边 的 第 一 种 立 
场 ， 那 么 他 们 的 晚期 著作 则 倾向 于 第 二 种 立场 。 这 部 分 是 因为 
他 们 对 现代 企业 的 专业 技术 和 行政 管理 要 求 作 出 了 更 为 实际 的 
评价 的 结果 ， 部 分 是 因为 两 种 意义 上 的 分 工 概 念 ， 即 技术 分 工 
和 社会 分 工 之 间 所 导致 的 急剧 分 化 的 结果 。 技 术 分 工 包 含 闭 在 
任何 财产 制度 下 工业 化 生产 所 固有 的 那些 专业 功能 。 社 会 分 工 
包含 着 那些 资本 主义 阶级 社会 所 特有 的 各 种 职能 。 试 图 从 根本 
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上 消灭 一 切 分 工 的 各 种 “药方 ”都 忽略 了 这 种 区 别 。 然 而 ， 在 
马克 思 后 期 的 思想 中 ， 也 蕴含 着 这 样 一 种 观点 ， 即 如 果 没 有 活 
茎 的 民主 ,技术 分 工 可 能 成 为 一 种 新 的 社会 分 工 的 基础 。 因 
此 ， 在 有 关 巴 黎 公 社 的 论述 中 ， 马 殉 思 坚持 认为 模范 的 公社 行 
政 管理 官员 ， 应 当 领 取 与 工人 一 样 的 工资 ， 并 严格 履行 对 人 民 
代表 的 义务 。 同 时 ,任何 有 效 的 民主 都 预示 着 一 个 远 远 超越 特 
定 工作 角色 需要 的 普遍 的 教育 体制 。 这 种 教育 体制 本 身 将 消除 
体力 劳动 与 脑力 劳动 分 工 所 带 来 的 广泛 的 社会 后 果 。 实 际 上 ， 
对 于 与 工业 化 生产 不 可 分 离 的 专业 化 和 行政 管理 层级 制 ， 马 克 
已 的 解决 办 法 不 是 消除 技术 分 工 ， 而 是 通过 能 够 防止 技术 分 工 
圈定 化 (consolidate) 为 一 种 新 的 社会 阶级 分 工 的 民主 制度 来 
超越 这 些 分 工 。 

马克 思 的 这 些 期 望 与 以 马克 思 列 宁 主 义 的 名 义 进行 统治 的 
社会 的 实际 历史 经 验 之 间 的 鸿沟 是 非常 巨大 的 。 如 果 不 对 马克 
轧 主 义理 论 及 其 民主 实践 本 身 进 行 思考 ， 而 仅仅 根据 那些 发 生 
草 命 的 画家 的 不 利 环境 和 不 成 熟 的 条 件 来 解释 这 种 鸿沟 ， 这 是 
不 能 令 人 完全 满意 的 。 不 论 其 激进 民主 的 目的 ， 这 些 理论 包含 
着 一 系列 的 缺陷 ， 这 些 缺 陷 来 自 于 马克 思 本 人 ， 但 在 后 来 的 马 
TBE RSH BE PRT KT 
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局 限 性 。 第 一 ， 虽 然 它 鼓吹 “草根 阶层 ” (grass - root) 层面 上 
充分 的 民主 参与 (通过 公社 、 委 员 会 、 苏 维 埃 以 及 类 似 的 组 
织 )， 但 它 从 来 没有 发 展 出 政府 层面 上 对 公众 负责 的 可 靠 制 度 ， 
其 原因 在 于 马克 思 主 义 将 议会 代表 制 视 为 中 产 阶级 制度 的 历史 
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敌意 。 这 种 制度 越 不 充分 越 是 具有 危害 性 ， 人 们 就 期 望 中 央 政 
府 承 担 越 多 的 职能 。 对 议会 制度 的 敌意 ， 当 然 与 对 多 和 党 政治 的 
怀疑 联系 在 一 起 ， 也 与 随 着 时 间 的 流逝 ， 而 拒绝 与 那些 对 社会 
主义 改造 的 忠诚 受到 质疑 的 人 或 者 那些 可 能 会 促进 资本 主义 复 
辟 的 人 分 享 权力 联系 在 一 起 。 尽 管 这 种 排外 主义 是 否 是 任何 严 
击 的 社会 主义 方案 所 固有 还 是 一 个 有 争议 的 问题 ， 但 它 在 马克 
思 主 义 那里 是 特别 明显 的 。 

第 二 ， 由 于 无 产 阶级 凌驾 于 其 他 社会 阶级 的 特权 ， 以 及 阶 
级 对 于 其 他 形式 的 社会 从 属 群 体 的 特权 ， 这 种 排外 主义 得 到 了 
强化 。 这 是 从 马克 思 主 义 的 如 下 假定 中 得 出 来 的 ， 即 工人 阶级 
在 无 产 阶级 的 社会 中 有 着 最 强大 的 利益 ， 因 此 在 民主 制 下 ， 他 
们 的 声音 必须 享有 对 其 他 阶级 的 特权 ， 对 从 事 于 向 社会 主义 转 
型 的 工人 阶级 更 是 如 上 此。 然而， 历史 记录 却 表明 ， 只 要 民主 制 
度 不 是 建立 在 对 所 有 人 的 个 人 公民 权利 和 政治 权利 的 强 有 力 的 
保护 的 基础 之 上 ， 而 是 基于 为 了 某 些 未 来 目标 的 工具 主义 价 
值 ， 工 人 阶级 本 身 的 权利 也 会 容易 受到 侵蚀 ， 即 便 工 人 阶级 构 
成 了 人 口 的 大 多 数 。 

第 三 ， 尽 管 马 克 思 主义 坚决 主张 自 下 而 上 的 公众 控制 ， 但 
它 从 一 开始 就 显示 了 显著 的 科学 主义 倾向 ， 这 在 于 其 认为 历史 
过 程 能 够 被 客观 地 认识 的 假定 。 从 这 一 点 出 发 ， 他 们 认为 ， 识 
别 公 共 政 策 的 正确 过 程 与 其 说 是 一 个 确定 处 于 松散 组 织 状态 的 
人 们 愿意 接受 什么 的 问题 ， 不 如 说 是 一 个 由 那些 训练 有 素 的 人 
们 去 发 现 真理 的 问题 。 

MHS HRM ATARI? 如 果 马 克 思 主义 所 断言 的 官 
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依 制 的 权力 与 民主 的 力量 成 反比 的 理论 是 正确 的 ， 那 么 这 种 民 
主 的 理论 基础 和 实际 制度 以 及 适用 于 这 种 民主 的 人 力 资源 
(human material) 必定 会 成 为 批评 所 关注 的 问题 。 特 别 是 在 民 
主 理论 本 身 包含 闭 其 自身 朝 着 官僚 制 方向 退化 的 “种 子 ” 的 地 
方 更 是 如 此 。 如 果 事 实 如 此 ， 那 么 马克 思 主 义 无 产 阶级 民主 理 
论 的 不 足 ， 也 就 显示 了 其 对 于 官僚 制 权力 分 析 的 种 种 局 限 性 ， 
并 且 指 向 对 于 一 种 用 纯粹 的 马克 思 主 义 的 术语 来 表述 的 理论 的 
超越 。 


结 论 


对 韦伯 和 马克 思 主 义 有 关 官 僚 制 的 分 析 ， 为 我 们 提供 了 批 
评 这 两 者 ， 并 发 展 一 种 集 两 家 之 长 的 官僚 制 权 力 理 论 的 素材 。 
这 一 官僚 制 权 力 理论 的 出 发 点 必须 是 两 者 共同 的 界定 : 即 与 第 
一 章 所 论述 的 较为 狭隘 的 观点 相 比 ， 理 解 官僚 制 权力 的 关键 在 
于 ,官僚 制 在 广阔 的 社会 历史 进程 中 所 处 的 位 置 ， 以 及 它 所 发 
挥 的 社会 功能 。 这 种 地 位 和 功能 共同 决定 着 官僚 制 组 织 的 结 
构 ， 以 及 官僚 制 的 意识 形态 及 其 利益 的 特性 。 值 得 强调 的 是 ， 
那些 从 韦伯 的 社会 学 方法 而 不 是 从 其 政治 信念 出 发 ， 坚 持 将 韦 
伯 界 定 为 个 人 主义 者 的 人 们 看 来 ， 这 种 假定 既 增 强 了 马克 思 主 
义理 论 的 基础 ， 也 增强 了 韦伯 理论 的 基础 。 

从 这 个 共同 点 出 发 ， 这 两 种 理论 产生 了 分 歧 。 按 照 韦伯 的 
分 析 ， 应 当 在 现代 化 理论 的 背景 中 ， 并 根据 其 在 大 工业 社会 中 
的 功能 来 理解 官僚 制 。 官 僚 制 的 结构 一 方面 源 自 于 现代 权威 和 
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技术 理性 的 基本 原则 ， 一 方面 则 源 自 于 协调 经 济 和 国家 领域 中 
复杂 的 劳动 分 工 的 层级 制 要求 。 这 两 个 方面 共同 产生 了 一 种 引 
人 注目 的 组 织 能 力 ， 这 种 组 织 能 力 是 作为 一 个 社会 集团 的 官僚 
制 的 权力 的 源泉 。 以 其 不 可 或 缺 的 社会 功能 为 基础 ， 通 过 现代 
社会 中 技术 理性 和 专业 技能 的 广泛 权威 ， 官 你 制 的 权力 被 合法 
化 了 。 然 而 ， 只 有 官僚 制 的 行政 管理 和 技术 功能 服从 于 领袖 个 
人 的 有 目标 导向 、 有 价值 定向 的 代理 人 ， 而 不 是 自己 成 为 一 个 
主宰 者 ， 这 种 合法 化 才能 维持 其 正当 性 。 这 种 主宰 性 (domi- 
nance) 受到 了 贯穿 在 社会 生活 各 个 不 同 部 门 的 单个 官僚 制 组 
织 的 广泛 集中 化 的 威胁 ， 也 受到 相互 制衡 的 经 济 和 选举 竞争 结 
构 一 一 凭借 这 种 结构 领袖 个 人 以 权威 的 身份 出 现 而 实施 统 
治 一 一 的 缺乏 或 衰弱 的 威胁 。 

应 当 立 刻 指 出 的 是 ， 马 克 思 主义 理论 认识 到 了 其 中 的 一 些 
特征 ， 特 别 是 ， 它 承认 现代 社会 中 技术 分 工 以 及 协调 技术 分 工 
的 权威 层级 制 的 必要 性 。 然 而 ， 在 马克 思 主 义 的 观点 中 ， 技 术 
分 工 不 能 解释 官僚 制 的 权力 以 及 控制 这 种 权力 的 困难 。 更 确切 
地 说 ， 对 于 这 一 问题 的 解释 ， 应 该 在 工业 社会 和 工业 化 社会 的 
阶级 划分 ， 宣 依 制 对 剩余 产品 榨取 的 直接 控制 ， 以 及 调节 阶级 
冲突 中 去 寻找 答案 ; 而 这 种 分 析 需 要 的 是 阶级 的 政治 经 济 学 ， 
而 不 是 组 织 的 政治 社会 学 。 正 是 官僚 制 的 社会 功能 ， 而 不 是 它 
的 技术 功能 ， 及 其 对 所 从 属 的 阶级 社会 的 广泛 影响 力 ， 解 释 了 
使 它 变 得 如 此 强大 的 那些 结构 和 运作 的 要 素 。 官 僚 制 的 权力 问 
题 是 一 个 为 保持 对 劳动 力 的 社会 控制 所 必须 的 权力 的 商 度 集中 
问题 ， 而 不 是 这 种 行政 管理 制度 的 广泛 扩张 问题 。 官 僚 制 的 意 
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识 形态 通过 宣称 服务 于 普遍 利益 、 秩 序 需 要 、 以 及 技术 需要 或 
效率 ， 来 掩盖 它 的 阶级 功能 ， 而 使 官僚 制 的 权力 合法 化 。 尽 管 
韦伯 也 批评 官僚 制 ， 但 在 这 一 点 上 ， 他 的 理论 以 劳动 者 从 其 从 
属地 位 获得 解放 是 不 可 能 的 断言 ， 通 过 表明 社会 分 化 和 阶级 划 
分 的 种 种 必要 性 (仿佛 它们 是 技术 分 工 的 产物 )， 而 增强 了 官 
僚 制 的 合法 性 。 

初 看 起 来 ， 这 些 理 论 表 面 上 是 自 相 矛盾 的 。 然 而 ， 我 们 必 
须 询问 的 是 ， 他 们 是 否 本 来 就 是 相互 矛盾 的 ， 或 者 像 是 在 社会 
科学 中 经 常 发 生 的 那样 ， 是 由 于 将 一 种 局 部 的 观点 提升 为 全 面 
的 真理 才 产 生 了 世 盾 。 答 案 当 然 是 ， 这 两 种 分 析 是 相辅相成 
的 ， 而 不 是 相互 排斥 的 。 我 们 应 当 注 意 到 的 ， 应 当 是 每 一 种 理 
论 所 肯定 的 东西 ， 而 不 是 它们 所 忽略 的 或 者 是 否定 的 东西 。 韦 
伯 的 政治 社会 学 鉴别 专业 化 行政 管理 的 组 织 权 力 和 这 种 权力 广 
泛 集 权 所 导致 的 危险 ， 以 及 在 科学 世界 观 支配 的 社会 中 技术 理 
性 玻 四 于 一 切 之 上 的 可 能 性 。 但 是 它 对 资本 主义 社会 中 官僚 制 
功能 的 阶级 维度 ， 以 及 由 此 而 来 的 权力 的 高 度 集 中 却 视 而 不 
匈 。 马 克 思 的 政治 经 济 学 ， 将 官僚 制 的 阶级 统治 维度 作为 其 分 
析 的 中 心 ， 但 是 却 严 重 低估 一 种 危险 ， 即 当 行 政 管理 权力 的 高 
度 集中 与 专家 知识 对 权威 的 要 求 一 一 专家 们 由 于 其 本 身 的 科学 
理论 而 具有 倾 问 于 提出 这 种 要 求 的 特征 一 一 挂 上 钩 时 ， 而 造成 
的 危险 。 为 了 充分 理解 官僚 制 的 权力 ， 我 们 必须 将 这 两 个 维度 
联系 起 来 。 换 言 之 ， 我 们 和 需要 一 种 关于 现代 社会 及 其 阶级 划分 
的 理论 。 这 种 理论 既 研 究 阶级 的 政治 经 济 学 ， 同 样 研 究 组 织 的 
政治 社会 学 。 毫 不 奇怪 ， 有 了 这 两 者 ， 我 们 将 发 现 ， 促 成 官僚 
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制 权 力 的 因素 是 多 维度 的 ， 而 不 是 单一 因果 关系 的 。 

这 两 种 理论 都 包含 着 一 种 选择 性 的 洞察 力 ， 它 们 的 优势 和 
局 限 性 都 出 自 于 对 特定 社会 立场 及 其 价值 ， 即 分 别 是 对 自由 主 
义 的 精英 统治 论 和 无 产 阶 级 社会 主义 的 强 有 力 的 关注 。 将 每 一 
种 理论 提升 为 全 面 的 真理 ， 而 使 之 相互 排斥 的 做 法 ， 都 源 目 于 
与 各 目的 立场 相 联系 的 普遍 主义 。 韦 伯 的 理论 认为 现代 西方 文 
明 的 源泉 在 于 个 人 主义 的 力量 ， 将 非 官僚 制 的 精英 视 为 在 官僚 
制 时 代 这 些 重要 价值 的 惟一 的 承担 者 。 这 些 精 英 兴 上 旺 的 条 件 ， 
即 经 济 和 政治 市 场 的 竞争 ， 也 被 界定 为 维持 一 切 人 自由 的 条 
件 。 然 而 ， 这 些 联系 的 有 效 性 仍然 是 可 疑 的 。20 世纪 的 历史 
表明 ， 在 强 有 力 的 领导 人 给 官僚 制 带 来 决定 性 指导 的 环境 中 ， 
有 可 能 是 普遍 自由 受到 严重 威胁 的 时 候 ; 个 人 自由 最 可 靠 的 保 
证 不 是 精英 个 人 的 奋斗 ， 而 是 集体 维护 一 种 积极 的 民主 。 然 
而 ， 由 于 这 样 一 种 民主 会 威胁 到 精英 的 决策 范围 和 经 济 特权 ， 
因而 民主 与 维护 个 人 自由 之 间 的 联系 必然 为 韦伯 的 理论 所 否 
认 ， 员 主 制度 只 不 过 变 成 为 产生 和 维护 领袖 的 工具 。 

就 与 克 思 主义 而 言 ， 它 宣称 它 代表 的 不 是 资产 阶级 时 代 的 
个 人 主义 价值 观 ， 而 是 为 工业 社会 的 未 来 存续 和 进一步 发 展 所 
必须 的 集体 主义 价值 观 。 作 为 这 种 价值 的 承载 者 ， 无 产 阶级 体 
现 着 整个 社会 的 未 来 利益 。 因 而 ， 相 比 于 韦伯 理论 的 国民 投票 
构想 ， 马 克 思 主义 提供 了 一 种 更 为 丰富 的 民主 概念 。 然 而 ， 马 
克 思 主义 将 这 种 民主 限定 于 无 产 阶 级 ， 并 完全 拒绝 了 自由 主义 
的 价值 ， 包 括 民主 本 身 所 不 可 或 缺 的 那些 价值 ， 比 如 对 个 人 权 
利和 有 限 权 力 的 关注 ， 而 仅仅 接受 自由 主义 的 物质 成 果 和 科学 
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成 就 ， 所 以 马克 思 主 义 未 能 保证 它 所 承诺 的 社会 解放 ， 即 便 对 
无 产 阶 级 来 说 也 是 如 此 。 就 像 韦伯 理论 一 样 ， 马 克 思 主义 立场 
的 局 限 性 ， 阻 碍 了 它 对 官僚 制 权 力 问 题 的 充分 理解 ， 或 者 为 这 
一 问题 提供 令 人 信服 的 解决 方案 。 

由 此 可 以 说 是 ， 只 有 -一 种 强大 到 能 够 将 自由 主义 的 特征 兼 
WER, ， 而 不 是 对 其 顶礼 膜拜 的 民主 理论 ， 才 能 提供 对 于 官僚 
制 权力 问题 的 充足 的 理论 的 和 实 不 的 解决 方案 。 同 样 ， 只 有 这 
样 一 种 理论 ， 才 提供 有 可 能 将 韦伯 的 政治 社会 学 和 马克 思 主 义 
的 政治 经 济 学 的 洞察 力 整合 为 一 种 令 人 满意 的 综合 性 理论 的 立 
足 点 。 论 争 这 一 结论 ， 并 在 适当 地 方 定位 第 一 章 中 对 行政 管理 
效率 的 关注 ， 这 将 是 本 书 剩 余部 分 的 内 容 。 
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本 书 所 要 论证 的 是 ， 只 有 通过 不 同 理论 和 学 科 看 待 官僚 制 
的 不 同 观点 才能 够 理解 官僚 制 ; 要 构造 一 个 有 关 官僚 制 的 各 种 
定义 的 概念 图 ， 也 就 是 同时 在 绘制 各 门 社 会 科学 之 间 的 关系 
图 。 然 而 ， 这 又 不 仅仅 是 各 学 科 的 不 同 观点 的 问题 ， 也 是 一 个 
实践 的 、 以 及 规范 性 的 立场 问题 ， 正 是 由 此 ， 各 个 学 科 才 将 官 
僚 制 看 成 是 重要 的 ， 并 将 官僚 制 的 效率 和 权力 问题 视 为 未 决 的 
疑惑 。 现 在 的 问题 是 如 何 对 这 些 不 同 的 观点 进行 批判 性 的 综 
合 ， 从 而 对 这 一 主体 形成 明确 的 认识 。 但 是 ， 夺 做 到 这 一 点 ， 
我 们 不 能 游离 于 每 种 学 术 探 究 和 理论 立场 之 外 ， 这 样 只 会 得 到 
一 种 无 系统 的 折衷 。 要 做 到 这 一 点 ， 需 要 一 种 有 说 服 力 的 传统 
和 立场 ， 足 以 包容 其 他 种 种 的 传统 和 立场 。 

政治 哲学 提供 了 一 种 学 术 传统 ， 这 为 价值 的 批判 分 析 ， 以 
及 对 实现 这 些 价值 的 必要 社会 和 制度 条 件 的 探 察 提 供 了 一 个 框 
架 。 我 们 已 经 看 到 ， 韦 伯 和 马克 思 的 历史 社会 学 通过 各 自 对 工 
业 化 社会 中 自由 和 民主 的 实现 条 件 的 分 析 ， 为 后 一 种 事业 做 出 


97 





E ial 


了 重要 贡献。 但 是 ， 由 于 各 不 相同 的 原因 ， 他 们 对 于 价值 的 批 
判 分 析 几 乎 没有 提供 多 少 帮助 : 就 马克 思 主 义 来 说 ， 这 是 因为 
他 将 这 种 分 析 从 属于 他 的 历史 演进 学 说 ; 就 韦伯 而 言 ， 是 因为 
他 将 价值 定义 为 主观 判断 的 问题 而 不 是 理由 充分 的 论证 问题 。 
正 是 从 一 种 哲学 分 析 的 传统 内 部 出 发 ， 我 希望 证 明 ， 只 有 结合 
诸 种 自由 主义 原则 的 民主 理论 ， 才 能 为 明确 认识 官僚 制 提 供 一 
个 立 脚 点 。 

一 个 便利 的 出 发 点 是 提出 这 样 的 问题 : 为 什么 人 们 不 喜欢 
官僚 制 ， 并 且 认 为 它 不 受 欢 迎 的 ? 一 个 简单 的 回答 就 是 ， 他 们 
将 权威 看 成 是 强加 的 ， 是 对 自主 权 的 限制 。 然 而 ， 自 由 主义 者 
和 民主 主义 者 倾向 于 以 不 同 的 方式 理解 自主 权 。 自 由 主义 者 将 
自主 权 视 为 个 人 选择 的 自由 ， 而 官僚 制 压制 了 这 种 自由 ; 他 们 
把 官僚 制 与 市 场 对 立 起 来 ， 视 市 场 为 个 人 选择 和 自愿 交换 的 场 
所 ， 并 寻求 保护 和 扩大 市 场 。 民 主 主义 者 认为 ， 自 治 就 是 参与 
决定 集体 生活 的 规则 和 政策 ;对 他 们 而 言 ， 官 僚 制 表现 为 一 种 
强加 的 和 异化 的 权威 ， 他 们 无 法 分 享 其 中 ， 因 此 他 们 寻求 扩大 
民主 决策 和 民主 管理 的 范围 。 从 这 些 对 比 悬 殊 的 自主 权 概念 中 
可 以 引申 出 两 个 熟悉 的 对 比 : 官僚 制 对 市 场 ， 宣 僚 制 对 民主 。 
并 县 当 密 俯 制 变 得 尤为 腾 肿 巨大 ， 或 者 显得 沉重 累 闭 时 ， 上 述 
两 种 对 比 又 都 可 以 引发 出 两 种 竞争 性 的 策略 : 扩大 个 人 选择 的 
范围 ; 扩大 民主 决策 和 民主 管理 的 领域 。 

现在 ， 我 们 很 容易 就 明白 ， 这 些 并 不 是 相互 排斥 的 策略 或 
者 对 立 面 。 那 些 提出 要 么 官僚 制 要 么 市 场 的 人 ， 关 注 的 是 两 种 
不 同 社会 协作 的 原则 和 领域 -一 政治 权威 和 各 自 的 自愿 交 
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换 一 -一 并 且 应 该 在 何 处 划 定 它们 之 间 的 分 界线 。 那 些 提 出 要 人 么 
官僚 制 要 么 民主 的 人 人， 关注 的 是 政治 权威 自身 的 范围 ， 以 及 在 
此 范围 之 内 应 该 如 何 分 配 权 威 和 行使 权威 。 正 如 下 面 这 个 非常 
简化 的 图 表 所 演示 的 ， 确 实 存在 两 个 相互 独立 的 问题 。 但 是 它 
们 只 是 表面 上 看 上 去 相互 排斥 ， 因 为 官僚 制 或 者 市 场 的 二 分 法 
使 政治 权威 与 官僚 制 的 领域 相互 紫 邻 ， 这 样 一 来 扩大 民主 决策 
范围 的 可 能 性 就 消失 了 。 而 官僚 制 与 民主 的 二 分 法 倾向 于 忽视 
政治 权威 的 范围 这 样 的 问题 ， 尽 管 它 在 原则 上 并 不 排除 这 一 问 
题 。 然 而 ， 我 们 有 各 种 各 样 的 理由 说 明 我 们 为 什么 关注 自主 
权 ， 即 个 人 选择 和 参与 集体 决策 的 权利 ; 以 及 由 政治 权威 领域 
的 扩张 所 引发 的 各 种 问题 ， 还 有 分 配 和 安排 权威 的 方式 。 
然而 ， 市 场 的 坚决 拥护 者 会 主张 ， 第 一 个 问题 在 逻辑 上 是 
优先 的 ， 并 且 有 两 个 理由 可 以 说 明 ， 在 按照 官僚 制 与 市 场 二 者 
择 一 的 方法 下 提出 这 个 问题 是 非常 适当 的 。 首 先 ， 政 治 权 威 的 
范 国 越 大 ， 就 越 难于 使 其 服从 民主 决策 或 者 民主 管理 。 回 答 第 
二 个 问题 依赖 于 第 一 个 理由 ; 政治 权威 的 分 配 和 安排 是 由 它 的 
作用 范围 决定 的 。 而 且 ， 由 于 大 众 的 压力 是 政治 领域 扩张 的 主 
要 原因 ， 因 而 民主 有 一 种 自我 毁灭 的 倾向 ， 只 有 通过 个 人 选择 
领域 的 直接 保护 才能 阻止 选举 拍卖 (electoral auctioneering) 所 
引发 的 这 种 扩张 要 求 。 其 次 ， 对 于 满足 大 众 需求 来 说 ， 民 主 与 
市 场 相 比 远 非 一 种 完善 的 方法 。 因 为 民主 过 程 中 总 会 存在 不 满 
意 的 少数 ， 受 到 大 多 数 人 的 意志 的 压制 。 市 场 总 是 会 满足 某 个 
特定 少数 的 偏好 ， 比 如 购买 特殊 型 号 的 鞋子 等 。 相 反 如 果 购 买 
鞋 类 制品 的 决定 是 由 政治 权威 做 出 的 ， 不 论 这 个 过 程 有 多 么 民 
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主 ， 都 会 留 下 少数 人 对 之 不 满意 。 因 此 ， 鉴 于 以 上 两 个 原因 ， 
民主 与 官僚 制 的 对 立 是 一 种 误解 。 民 主 本 身 通过 对 扩大 政治 范 
图 施加 压力 以 及 打压 少数 ， 助 长 了 官 做 制 的 强制 行为 。 

民主 的 捍卫 者 着 重 论证 了 市 场 作为 自主 权 的 保护 者 是 不 充 
分 的 ， 以 此 来 反对 上 述 观点 。 首 先 ， 他 们 主张 不 同 的 人 带 往 市 
场 的 资源 是 不 平等 的 ， 而 市 场 的 特性 是 加 强 而 不 是 缓解 这 些 不 
平等 。 其 结果 是 ， 市 场 会 确认 某 些 人 的 选择 自由 而 否定 其 他 一 
些 人 的 选择 目 由 。 其 次 ， 市 场 并 不 是 恰好 由 个 人 组 成 ， 而 是 由 
处 于 企业 科 层 级 别 上 的 人 所 组 成 ， 大 多 数 人 将 被 迫 服 从 这 些 各 
级 别 的 权威 ， 因 为 他 们 没有 任何 可 以 进行 自我 生产 的 手段 。 就 
这 岗 种 目 主 的 含义 而 言 ， 市 场 都 不 能 使 人 满意 。 并 且 正 是 这 些 
不 足 之 处 产生 了 扩大 政治 权威 范围 的 要 求 ， 以 此 来 弥补 这 些 不 
足 。 换 名 话说 ， 面 对 官 依 制 而 呼吁 给 市 场 以 自由 本 身 是 自 相 矛 
篇 的 ， 因 为 这 些 要 求 没有 认识 到 自由 市 场所 产生 的 要 求 政 治 扩 
张 的 强大 压力 一 一 这 些 压力 也 许可 以 被 一 时 压制 下 去 ， 但 是 只 
有 一 个 高 压 政 体 才 能 做 到 。 官 依 制 的 真正 问题 所 在 是 ， 这 些 压 
力 米 了 到 了 由 国家 来 提供 被 动 命令 的 简单 形式 ， 而 不 是 采取 人 们 
积极 参与 以 此 来 影响 这 种 国家 供给 的 形式 ， 这 就 像 “ 民 主 还 是 
官僚 制 ” 所 要 求 的 更 为 直接 的 解释 。 

然而 还 有 一 项 考虑 是 更 费 思量 的 ， 就 是 将 民主 以 及 政治 权 
威 分 配 的 问题 视 为 首要 问题 ， 简 化 成 一 点 就 是 ， 市 场 范 围 的 问 
题 本 身 完全 由 政治 决定 的 。 这 不 仅仅 是 一 个 历史 事实 的 问题 ， 
因为 市 场 既是 一 种 准 自然 演化 过 程 的 结果 ， 也 是 一 种 有 意识 的 
政治 创造 。 这 也 是 一 个 逻辑 问题 ， 因 为 政治 领域 的 范围 问题 本 
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身 也 是 有 待 政治 权威 来 决定 的 最 重要 的 问题 之 一 。 因 此 应 该 由 
谁 来 决定 ， 它 应 该 成 为 具有 什么 特征 的 权威 是 政治 哲学 的 基本 
问题 。 如 果 我 们 关注 自主 权 是 一 种 平等 权利 的 原则 ， 这 个 问题 
的 答案 就 只 能 是 : 一 个 民主 权威 。 归 根 结 底 ， 自 主权 这 一 陌生 
的 概念 赋予 了 人 们 购买 某 种 鞋子 的 权利 ， 但 是 对 于 在 他 们 的 社 
会 中 应 该 在 原则 上 做 出 什么 可 行 的 选择 ， 在 何 种 限度 之 内 以 及 
应 该 如 何 分 配 等 等 ， 自 主权 并 没有 允许 他 们 参与 这 些 决定 ， 对 
于 他 们 应 当 生活 在 一 个 什么 样 的 社会 当中 ， 自 主权 也 没有 赋予 
他 们 发 言 权 。 如 何在 实践 当中 实现 自主 权 的 原则 ， 并 且 避 免 自 
相 矛 盾 ， 这 是 民主 理论 的 一 个 中 心 问题 。 

把 民主 的 基本 原则 专门 等 同 于 社团 中 的 所 有 成 员 都 享有 参 
与 决定 社团 的 规则 和 政策 的 平等 权利 ， 以 及 界定 这 一 规则 所 包 
含 的 诸 种 自由 : 思想 、 盲 论 、 结 社 和 集会 ， 这 是 一 个 相对 简化 
的 做 法 。 对 于 确定 民主 实际 上 在 什么 样 的 条 件 下 ， 能 够 以 一 种 
不 自 相 牙 盾 的 方式 实现 到 何 种 程度 ， 则 要 困难 得 多 。 不 过 ， 这 
里 所 涉及 的 议题 将 会 包含 本 书 至 此 为 止 所 思考 的 所 有 关于 官 休 
制 的 问题 。 政 治 与 行政 的 分 界线 应 该 划 在 哪里 ?它们 之 间 有 什 
么 关系 ? 以 及 通过 民主 原则 的 应 用 ， 这 种 效率 可 以 提高 到 什么 
程度 或 者 被 阻碍 到 什么 程度 ? 这 些 都 是 第 一 章 提 出 的 问题 。 宜 
父 制 度 的 权力 根源 是 什么 ? 在 什么 条 件 下 民主 本 身 会 促使 官 饼 
制度 的 权力 扩张 ， 民 主 制度 和 实践 应 该 采取 什么 样 的 形式 来 控 
制 官 依 制度 的 权力 ? 这 些 都 是 第 二 章 提 出 的 问题 。 换 句 话 说 ， 
当前 世界 民主 政体 的 种 种 问题 ， 与 官僚 制 所 引发 的 种 种 问题 都 
是 相关 的 。 正 是 有 上 鉴于 此 ， 要 想 对 官僚 制度 有 -个 明确 的 理 
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解 ， 恰 当 的 做 法 就 是 持 有 民主 理论 的 立场 ， 而 不 是 个 人 主义 的 
立场 ， 后 者 在 很 大 程度 上 将 政治 领域 看 成 是 市 场 的 剩余 ， 因 此 
对 政治 组 织 的 问题 几乎 没有 什么 兴趣 。 

在 考虑 民主 政体 与 官僚 制度 之 间 的 关系 时 ， 我 们 需要 避免 
前 面 介绍 的 民主 定义 当中 那些 纯粹 轻 蕊 的 界定 ， 这 些 界 定 认为 
民主 与 官僚 制 本 质 上 必然 是 处 盾 的 ; 民主， 好; 官僚 制 ， 坏 。 
这 些 轻 芒 的 用 法 将 会 排除 像 本 书 迄 今 为 止 曾经 建议 过 的 任何 复 
杂 的 分 析 ， 而 这 些 分 析 是 非常 必要 的 。 如 果 官 僚 制 被 理解 为 具 
有 现代 工业 社会 特征 的 那 种 最 普遍 的 专业 化 、 依 法 行事 (rule 
- governed) 型 的 行政 管理 ， 那 么 我 们 必须 首先 知道 ， 这 种 行 
政 管理 采取 了 什么 样 的 形式 与 民主 的 原则 协调 一 致 ， 其 次 ， 在 
什么 样 的 条 件 下 ， 使 官僚 制 成 为 必要 的 这 些 特征 〈 专 业 化 、 依 
法 行事 ) 会 演变 为 一 种 反 民 主 的 力量 。 这 些 问题 将 会 形成 以 下 
两 个 部 分 的 一 些 主题 。 


民主 制度 与 行政 效率 


从 本 质 上 来 说 ， 在 政策 与 立法 事务 上 的 原则 与 优先 权 的 决 
定 ， 以 及 达 致 信息 完备 的 决策 和 有 效 执行 这 些 决策 所 必须 的 技 
术 专 家 之 间 ， 民 主 政体 的 观念 是 有 区 别 的 。 如 果 我 们 考察 有 史 
以 来 最 早 的 西方 民主 ， 即 古代 雅典 的 民主 ， 我 们 发 现 雅典 公民 
通过 参加 集会 〈assembly) 和 轮流 担任 执行 官 来 亲自 赞同 法 律 
和 政策 。 然 而 ， 他 们 使 用 了 数量 可 观 的 技术 专家 ， 如 建筑 师 、 
船舶 设计 师 等 等 ， 这 些 人 都 对 政策 提出 建议 并 制定 政策 的 某 一 
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方面 。 这 些 专家 所 具备 的 特长 ， 同 决定 法 律 和 政策 所 要 求 的 知 
识 之 间 是 有 区 别 的 ， 这 种 区 别 对 于 民主 的 正当 性 而 言 是 极为 重 
要 的 。 公 共生 活 的 诸 种 目的 是 否 人 人 都 能 理解 ， 抑 或 这 些 目的 
像 专业 技巧 那样 只 是 专家 知识 ? 对 于 此 中 认识 论 问题 所 给 出 的 
答案 ， 把 民主 的 支持 者 与 赞成 贵族 制 或 者 开明 专制 的 人 区 分 开 
来 。 民 主 政体 的 哲学 基础 存在 于 这 样 一 个 命题 之 中 ， 即 ， 构 想 
良好 生活 这 一 概念 以 及 在 实践 中 实现 它 ， 这 种 能 力 并 非 某 种 专 
业 知 识 ， 所 有 的 人 都 能 实现 这 一 目标 ， 不过， 众所周知 的 是 ， 
在 一 些 经 不 住 时 间 检 验 的 论证 当中 ， 女 人 和 奴隶 被 排除 在 这 些 
论证 的 “人 ”之 外 。 

在 现代 世界 中 ， 平 等 的 公民 权利 的 哲学 基础 与 雅典 时 期 在 
本 质 上 是 相同 的 。 但 是 制定 政策 和 某 个 方面 的 立法 ， 以 及 行政 
管理 所 扮演 的 角色 ， 已 经 由 于 时 间 和 空间 的 要 求 而 发 展 成 为 全 
日 制 的 职业 。 在 一 个 日 益 复杂 的 社会 中 ， 不 可 能 所 有 的 公民 都 
有 充足 的 时 间 亲 自 投入 到 政治 或 者 行政 管理 之 中 去 ， 以 使 自己 
的 判断 受到 充分 的 令 人 满意 的 考虑 ; 疆域 的 范围 也 使 他 们 不 能 
够 全 部 聚集 在 一 个 地 方 (尽管 现代 的 交流 手段 以 及 改进 了 这 种 
限制 )。 然 而 ， 空 间 的 约束 不 仅仅 指 在 物理 意义 上 聚集 在 一 起 
的 问题 。 一 方面 ， 通 过 代表 大 会 简化 大 社会 中 的 不 同 观 点 所 具 
有 的 多 重 性 也 是 必要 的 ， 这 样 可 以 使 政策 的 分 歧 得 到 集中 关注 
_ 和 沟通 。 基 于 这 种 需要 ， 政 党 也 有 其 存在 的 理由 。 另 一 方面 ， 
有 必要 把 信息 和 行政 管理 能 力 集中 在 一 个 小 得 足以 包容 它们 的 
范围 之 内 ， 以 便 使 它们 能 够 迅速 地 得 到 处 理 以 及 实施 政策 。 那 
些 在 行政 管理 方面 拥有 专长 的 人 就 能 够 最 有 效率 的 完成 这 些 事 
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务 ， 既 包括 一 般 性 的 活动 ， 也 包括 政策 的 特殊 领域 。 

现在 ， 现 代 民 主 秩序 在 政治 家 与 行政 管理 者 之 间 进 行 了 各 
自 的 角色 分 工 ， 并 采取 了 极为 不 同 的 专业 化 形式 ， 这 种 现代 秩 
序 保留 了 古代 雅典 人 在 所 有 公民 有 能 力 做 的 事 与 专 家 有 能 力作 
的 事 之 间 所 作 的 区 分 ， 前 者 指 目的 的 评价 和 决定 ， 后 者 指 技术 
评价 和 决定 运用 什么 样 的 手段 。 政 治 家 ， 作 为 代表 ， 只 不 过 是 
代 共 公民 们 进行 政治 活动 ， 此 时 用 以 区 分 他 们 的 不 同 之 处 ， 并 
不 在 于 出 众 的 品质 和 专长 ， 而 是 在 这 时 候 他 们 的 职位 允许 他 们 
从 事 这 样 的 活动 。 他 们 在 法 律 和 政策 方面 做 出 决定 并 非 仰 仗 他 
们 的 个 人 权利 ， 而 是 代表 他 们 的 选民 。 他 们 的 能 力 恰恰 取决 于 
他 们 的 代表 性 ， 最 终 对 法 律 和 政策 的 检验 就 在 于 ， 这 些 法 律 和 
政策 是 否 为 他 们 所 代表 的 选民 所 接受 。 因 此 ， 选 举 就 等 同 于 任 
命 民 主 政 治 家 的 方法 ， 以 及 行使 职责 过 程 中 的 开放 性 、 回 应 性 
和 解释 责任 的 准则 。 

另 一 方面 ， 行 政 人 员 的 责任 也 取决 于 提出 建议 与 实施 法 律 
和 政策 这 些 专业 服务 的 质量 。 他 们 并 非 通过 代表 性 的 选举 而 产 
生 ， 而 是 由 于 他 们 的 专业 和 技术 特长 而 被 任命 的 。 他 们 对 政策 
的 关注 首先 在 于 政策 的 可 行 性 一 一 这 些 政策 是 否 能 够 得 以 实施 
以 及 如 何 实施 一 一 而 不 是 政策 的 可 接受 性 。 但 是 ， 他 们 对 政策 
ACMA ARE: 他 们 的 责任 在 于 服从 ， 把 选民 决定 或 者 批 
准 的 法 律 和 政策 作为 指令 来 加 以 接受 。 

政策 分 析 的 常识 告诉 我 们 ， 在 政治 家 和 行政 人 员 之 间作 做 
出 的 理想 化 区 分 ， 以 及 这 种 区 分 的 基础 ， 即 在 目的 和 手段 之 间 
的 明确 区 分 ， 在 实 不 当中 是 注定 要 失败 的 。 并 且 这 样 会 有 助 于 
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般 坏 这 种 区 分 所 由 以 出 发 的 民主 理论 。 然 而 ， 正 是 由 于 这 些 区 
分 ， 民 主 的 准则 得 以 发 挥 ， 并 有 助 于 界定 行政 管理 这 样 一 种 区 
别 于 民主 的 形式 。 

育 先 一 点 我 们 已 经 在 第 一 章 中 提 到 了 ， 这 就 是 ， 政 策 总 是 
各 种 目的 和 各 种 手段 的 综合 ， 因 为 可 行 性 、 成 本 以 及 对 其 他 政 
策 的 影响 这 些 技 术 上 的 考虑 ， 对 既定 政策 的 最 终 选 定 和 成 形 是 
非常 重要 的 。 这 样 的 一 些 考虑 极 少 是 无 可 争辩 的 。 这 里 有 一 点 
需要 说 明 的 是 ， 行 政 官 员 可 以 通过 对 证 据 进行 选择 来 经 常 性 地 
决定 政策 选择 ， 因 而 实际 上 侍 越 了 政策 制定 的 职能 。 对 此 困境 
的 民主 解决 方式 存在 于 两 个 方向 之 中 。 其 中 之 一 是 ， 对 政策 负 
有 正式 责任 的 政治 家 应 该 掌握 系统 化 的 方法 ， 使 一 定 范围 的 技 
术 证 据 可 以 提供 给 他 们 ， 不 管 是 通过 公民 服务 (civil - service) 
本 身 ， 还 是 通过 接近 专门 技术 的 可 选择 性 的 资料 来 源 。 正 如 无 
政府 主义 者 巴 枯 宁 曾经 说 过 的 ， 在 他 自身 的 良心 之 外 ， 惟 一 能 
够 得 到 他 认可 的 外 在 权威 就 是 专家 的 权威 ， 尽 管 如 此 ， 他 也 总 
是 求教 两 者 。 然 而 从 民主 的 观点 来 看 ， 还 有 进一步 的 要 求 : 对 
于 政策 所 由 以 立足 的 各 种 假设 和 各 种 考虑 训 项 也 应 该 公开 受到 
公共 检验 ， 这 样 它们 能 够 在 见 多 识 广 的 公众 意见 的 更 广泛 背景 
下 得 到 检验 。 根 本 就 不 存在 什么 从 本 质 上 来 说 要 求 得 到 保密 的 
专门 的 行政 管理 活动 ， 如 果 政 治 决策 的 制定 实际 上 负 有 责任 进 
行 解 释 说 明 ， 那 么 为 什么 不 应 该 公开 一 个 民主 秩序 当中 的 每 种 
理由 呢 ? 

关于 第 二 点 则 是 ， RR) 实施 过 程 很 典型 地 达到 了 决定 
政策 输出 的 地 步 ， 这 方面 的 考虑 是 指 一 一 企业 、 专 业 人 员 ， 工 
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会 或 者 其 他 什么 一 一 他 们 的 效率 依赖 于 强大 的 经 济 利 益 上 的 合 
作 一 一 他 们 与 官僚 制 的 直接 联系 能 够 决定 那些 没有 被 当选 政治 
家 所 事先 决定 的 事情 。 从 这 种 观点 来 看 ， 直 接 咨询 利益 集团 本 
身 是 民主 地 制定 政策 的 特征 ， 在 他 们 之 间 达 成 某 种 持久 的 妥协 
是 政治 家 与 众 不 同 的 功能 的 一 部 分 。 然 而 ， 这 种 咨询 所 具有 的 
一 般 偏见 倾向 于 偏爱 强大 而 组 织 良好 的 少数 ， 尤 其 是 这 些 少数 
与 国家 的 某 个 部 门 以 及 其 中 的 文职 人 员 形 成 了 长 期 的 合作 关 
系 、 并 有 特权 渠道 接近 他 们 ， 或 者 在 各 类 咨询 名 单 中 占据 主要 
位 置 。 咨 询 过 程 的 民主 化 将 要 求 所 有 相关 的 利益 都 有 形式 上 的 
权利 在 政策 准备 阶段 接近 行政 人 员 ， 在 程序 上 公开 获得 一 定 的 
时 间 ， 这 样 在 政策 决定 中 给 予 他 们 的 重视 才 是 透明 的 ， 并 且 服 
从 正当 性 的 要 求 ， 即 可 以 公开 辩解 。 

第 三 点 ， 区 分 目的 与 手段 的 失败 是 因为 政策 的 特点 受到 实 
戚 中 政策 实施 方式 的 影响 。 政 策 目 标 缺 乏 明 晰 性 为 行政 人 员 的 
解释 留 下 相当 的 余地 。 或 者 不 足 资源 的 分 配 在 政策 实施 阶段 要 
求 做 出 一 些 优先 性 的 决定 。 或 者 ， 政 策 本 身 有 意 为 自由 裁量 权 
(discretion) 留 下 相当 的 空间 。 为 公民 参与 提供 机 会 就 属于 明 
确 的 行政 决策 领域 ， 尤 其 是 在 公共 服务 的 酝酿 过 程 中 。 行 政 决 
策 可 以 采取 一 种 适当 的 形式 将 (为 公民 提供 参与 机 会 的 ) 服务 
分 散 到 街道 的 层次 (neighbourhood); 或 者 采取 选举 产生 的 地 方 
管理 委员 会 代表 的 形式 ; 或 者 通过 民意 调查 或 者 公民 座谈 会 ， 
来 帮助 决定 公共 服务 的 供给 中 地 方 的 一 些 优先 事项 和 恰当 的 实 
施 准则 。 尽 管 这 些 公民 参与 的 形式 不 能 排除 在 执行 不 利 或 者 处 
理 不 善 的 事件 中 个 人 的 纠正 行为 ， 但 它们 为 行政 管理 的 责任 性 
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提供 了 一 种 不 同 于 市 场 的 模式 : 事先 的 集体 沟通 ， 而 不 是 事件 
之 后 个 人 的 “退出 。 

这 些 实例 所 表明 的 是 ， 标 志 着 一 种 民主 的 行政 管理 系统 的 
特征 的 ， 并 非 是 在 专业 化 的 官僚 制 缺席 的 状态 下 ， 而 是 这 样 的 
官 售 机 构 在 运行 时 所 先头 的 文化 价值 和 规范 : 专业 建议 的 多 元 
化 和 开放 性 ; 平等 而 透明 的 咨询 渠道 ; 在 公共 服务 的 酝酿 过 程 
中 对 公民 负 有 解释 责任 。 在 政策 决定 和 实施 的 过 程 当 中 ， 手 段 
与 目的 之 间 的 关系 是 非常 复杂 的 ， 以 这 种 观点 看 来 ， 这 些 民主 
的 准则 必须 普及 到 行政 管理 体制 之 中 ， 以 及 政治 过 程 本 身 当 
中 。 但 是 ， 当 我 们 辐 顾 9 一 10 页 所 列 的 表格 所 表明 的 ， 对 于 韦 
们 视 为 官僚 制 之 根本 的 那些 特征 ， 根 本 就 不 存在 与 之 内 在 矛盾 
的 事物 。 例 如 ， 人 们 常 说 ， 在 一 个 封闭 的 自我 管理 系统 之 内 ， 
专业 的 概念 本 身 预 先 假定 了 优越 的 知识 会 以 家 长 主义 的 方式 被 
和 运用。 但 是 ， 那 本 身 是 一 种 文化 的 表现 形式 ， 恰 恰 是 那些 专业 
本 身 的 特征 ， 即 至 少 对 他 们 所 服务 的 人 尽责 ， 这 并 非 本 质 上 就 
意味 着 以 家 长 主义 的 方式 来 运用 专业 技术 。 一 种 民主 的 行政 管 
理 的 独特 在 于 ,行政 系统 作为 整体 向 全 体 公 众 负 责 ， 补 充 了 每 
个 行政 人 员 向 上 级 负责 的 官僚 制 原 则 。 

但 是 ， 这 些 民主 准则 是 否 与 行政 效率 协调 一 致 ” 开放 性 、 
咨询 性 、 解 释 责 任 看 起 来 总 是 更 耗费 时 间 ， 因 此 以 一 种 短视 眼 
光 来 看 ， 也 更 加 昂贵 。 但 是 从 长 远 看 来 ， 这 样 的 准则 为 市 场 竞 
争 之 外 的 公共 领域 内 的 行政 管理 系统 建构 了 一 个 重要 的 原则 : 
使 管理 不 善 最 小 化 : 暴露 腐败 ; 以 及 阻止 采用 或 者 继续 那些 浪 
费 的 或 者 不 起 作用 的 政策 。 如 果 我 们 把 效率 概念 从 成 本 一 效率 
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官 仿制 


的 狭 这 含义 扩展 到 更 宽泛 的 政策 效果 (effectiveness) 的 含义 ， 
就 会 得 出 相似 的 结论 。 正 如 我 们 在 第 一 章 中 所 看 到 的 ， 在 公共 
部 门 当 中 根本 不 存在 收益 性 (profitability) 这 种 评估 政策 效果 
的 单一 标准 ; 效果 (effectiveness) 就 是 在 相互 竞争 的 价值 当中 
找到 某 种 平衡 ， 这 些 价值 被 公众 认为 是 正当 的 和 可 接受 的 ， 并 
且 能 够 在 实践 中 运用 。 在 这 里 ， 同 意 使 行政 管理 的 形式 对 于 更 
宽泛 的 、 政 府 的 民主 原则 做 出 了 自己 的 一 些 贡献 。 

然而 ， 在 评价 行政 管理 系统 本 身 对 实现 这 些 原则 所 做 的 贡 
献 的 时 候 ， 重 要 的 是 不 要 把 属于 更 广泛 的 政治 系统 的 缺陷 归咎 
为 行政 管理 系统 的 立 任 。 因 为 官僚 制 是 无 所 不 在 的 ， 它 形成 了 
一 个 人 们 直接 感受 政府 的 焦点 ， 大 多 数 问题 都 是 通过 它 来 得 以 
传达 ， 因 此 ， 尽 管 这 些 问题 的 源流 可 能 位 于 别处 ， 但 仍然 被 认 
为 是 官僚 制 产 生 的 问题 。 在 这 种 意义 上 ， 官 僚 们 是 民主 秩序 失 
败 的 罪魁 祸首 (flakcatcher)。 因 此 ， 例 如 ,许多 使 人 们 感到 与 
政府 相 比 自己 显得 无 能 为 力 的 特征 被 定位 在 代 议 过 程 本 身 ; B 
远 ， 不 负责 任 ， 不 充足 的 代表 等 等 。 对 于 政治 家 们 来 说 ， 抱 怨 
官僚 制 是 使 人 们 的 明 察 远离 自己 失败 的 一 种 便利 方法 ， 但 这 肯 
定 无 助 于 准确 的 分 析 。 

同样 ， 我 们 也 可 以 得 出 这 样 的 一 点 ， 在 既定 的 社会 条 件 
下 ,更 广泛 的 政治 和 社会 过 程 会 有 助 于 使 官 依 制 成 为 一 个 反 民 
主 的 力量 。 应 该 清楚 ， 这 一 节 论 证 的 是 ， 尽 管 官僚 制 拥有 诸如 
信息 和 组 织 能 力 的 集中 这 些 特征 ， 但 是 这 些 潜能 会 被 用 以 反 民 
主 ， 这 些 特 征 本 身 并 非 反 民主 ,但 是 这 些 特征 对 于 民主 秩序 的 
行政 管理 需求 来 说 却 是 必须 的 。 那 些 没有 意识 到 这 一 点 ， 却 坚 
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第 三 章 ”官僚 制 与 民主 理论 


持 民 主 与 官僚 制 是 内 在 蔬 盾 的 人 ， 倾 问 于 受到 两 种 方向 之 一 的 
驱使 : 乌托邦 主义 或 者 悲观 主义 。 持 有 乌托邦 主义 的 人 认为 ， 
只 有 一 股 脑 放弃 专业 的 行政 管理 ， 民 主 秩序 才 有 前 景 可 育 。 持 
有 悲观 主义 的 人 则 接受 专业 行政 管理 的 必要 性 ， 但 是 也 因此 接 
受 民主 为 一 种 不 可 道 的 妥协 ， 即 反 民 主 的 权力 处 于 民主 的 核 
心 。 这 二 者 都 没有 正确 地 提出 问题 : 在 什么 样 的 条 件 下 ， 官 父 
人 制度 会 变 得 自我 封闭 和 秘密 的 ， 它 的 组 织 权 力 开 始 服务 于 一 种 
受到 控制 和 操纵 的 目的 ? 在 下 一 节 中 我 们 将 揭晓 这 些 问题 。 


民主 与 官 像 制度 的 权力 


在 第 二 章 中 ， 对 官 依 制 权力 的 分 析 所 得 出 的 结论 是 ， 把 官 
信 制 推 向 反 民 主 倾向 的 那些 压力 并 非 自 动 地 始 于 行政 管理 系统 
内 部 ， 而 是 那些 要 求 如 此 作法 的 任务 所 导致 的 结果 。 因 此 ， 为 
那些 自身 之 外 的 原因 而 责怪 官僚 制 是 毫 无 用 处 的 。 例 如 ， 只 有 
当 除了 仅仅 为 了 便于 掩盖 行政 管理 本 身 的 错误 之 外 ， 还 存在 诸 
种 有 力 的 理由 要 求 长 时 期 的 隐瞒 某 些 事情 不 让 人 们 知道 ， 保 密 
性 才 成 为 行政 管理 独 有 的 特征 。 如 果 我 们 寻找 这 些 原因 ， 我 们 
将 会 发 现 ， 它 们 大 部 分 都 在 权威 或 者 政策 缺乏 明晰 的 一 致 同意 
时 ， 有 社会 行为 的 系统 控制 方面 的 原始 需要 。 尽 管控 制 和 管制 
(regulate) 与 权威 密 不 可 分 ， 但 还 是 有 可 能 区 分 出 三 种 主要 的 
行为 过 程 〈process)， 它 们 使 这 种 控制 导向 官僚 制 的 独立 和 自 
我 封闭 。 第 一 种 是 对 未 解决 的 社会 冲突 的 管理 。 第 二 种 是 中 央 
过 分 扩张 的 态势 (dynamic)。 第 三 种 是 保护 国家 的 安全 利益 。 
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前 两 种 过 程 是 社会 固有 的 ， 在 以 前 章节 中 思考 的 马克 思 主 义 和 
自由 主义 的 描述 中 已 经 确认 过 了 。 第 三 种 源 自 国际 秩序 中 的 国 
家 状况 ， 至 今 为 止 还 没有 提 到 。 我 将 依次 思考 这 三 种 主要 的 行 
为 过 程 。 

就 如 我 们 在 前 面 的 章节 中 看 到 的 ， 对 于 马克 思 主 义 的 官僚 
制 理 论 来 说 ， 关 键 之 处 在 于 不 论 是 在 企业 还 是 在 国家 之 中 ， 对 
劳动 的 控制 都 要 求 一 种 秘密 的 、 自 我 封闭 的 行政 管理 。 我 们 不 
必 接 受 这 种 劳动 价值 理论 (labour theory of value)， 进 而 认为 少 
数 人 对 集体 过 程 (collective process) 和 劳动 产品 的 控制 ， 构 成 
了 工业 社会 中 强制 和 社会 控制 的 一 个 主要 来 源 。 劳 动 在 生产 当 
中 处 于 从 属性 位 置 ， 雇 佣 劳动 力 的 状况 也 不 断 变 化 ， 在 工作 场 
所 (work place) 本身 这 一 层面 上 又 缺少 民主 化 ， 这 些 事 实 使 
得 在 任何 更 广泛 的 政治 层面 上 订立 的 契约 都 变 得 脆弱 而 短暂 。 
然而 ， 在 马克 思 主 义 中 存在 着 对 其 他 的 、 独 立 的 社会 控制 和 社 
会 冲突 强调 不 足 的 倾向 ， 无 论 这 些 控制 涉及 的 是 其 他 阶级 ， 还 
是 社会 分 层 的 其 他 向 度 ， 如 种 族 或 者 性 别 。 尽 管 这 些 状况 是 由 
生产 过 程 中 形成 的 支配 与 服从 这 一 不 同 的 原因 所 引起 ， 然 而 ， 
到 了 不 得 不 借助 行政 手段 来 对 从 属 群 体 进行 控制 和 管理 的 程度 
时 ， 官 僚 制 就 会 在 缺乏 真正 的 社会 一 致 同意 的 情况 下 ， 建 立 起 
一 种 保护 性 的 保密 制度 来 行使 它 的 功能 ， 不 论 是 为 了 效率 还 是 
秩序 。 

过 分 扩张 的 中 央 的 态势 则 遵循 不 同 的 逻辑 ， 因 为 对 社会 控 
制 的 需求 是 作为 国家 本 身 未 迫 求 其 他 目标 而 过 分 扩张 的 副产品 
出 现 的 。 最 受 看 重 的 分 析出 自 自 由 主义 者 对 指令 经 济 (com 
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mand economy) MFCR RR RREK, BD, 95 RACHA ALL, 
如 果 政 治 权 威 是 由 于 了 妹 受 太 多 社会 协调 负担 而 成 为 必需 的 话 ， 
那么 它 联 会 陷 人 一 个 强制 不 断 增 强 的 循环 之 中 。 那 些 批评 国 家 
过 渡 集 权 的 人 也 提出 了 类 似 观 点 ， 国 家 将 独立 的 地 方 政治 权威 
的 权力 据 为 已 有 。 这 样 的 批评 并 不 必然 意 指 反 对 中 央 计 划 ， 这 
里 的 中 央 计 划 是 指 为 社会 和 经 济 活动 建立 框架 ， 甚 至 于 在 此 框 
架 之 内 有 选择 性 的 干预 ， 尤 其 是 一 种 有 促进 作用 的 干预 。 这 样 
的 批评 所 坚持 的 是 ， 中 央 要 寻求 控制 的 活动 愈 几 ， 来 自 社 会 和 
地 方 的 各 种 创新 性 受到 的 压制 就 愈 烈 ， 同 时 ， 中 央 并 不 能 够 处 
理由 于 自己 的 干预 所 造成 的 始 料 未 及 的 后 果 ， 因 而 会 寻求 接管 
这 些 活动 ， 并 使 它们 成 为 自身 行政 管理 的 对 象 。 因 此 ， 它 陷入 
了 不 靳 增加 干预 去 矫正 早期 干预 的 后 果 的 循环 之 中 。 在 这 种 情 
将 中 ， 行 政 管理 在 家 长 制 统治 的 成 规 下 转变 为 一 种 自主 权力 : 
我 们 能 够 洞察 全 面 ， 因 而 我 们 最 明白 ”。 

官 依 制 自我 封闭 的 第 三 个 主要 原因 在 于 国家 自身 的 安全 利 
i, AMAR ARAM “RRS” HABA BU 
续 。 迄 今 为 止 ， 我 在 本 书 中 几乎 并 未 提 及 国家 制度 的 最 基本 的 
历史 成 因 : 面 对 外 部 挑战 ， 维 持 对 既 有 领土 的 控制 。 对 于 国家 
机 器 来 说 ， 在 所 有 的 功能 当中 ， 这 是 最 能 导向 保密 和 自主 权 发 
展 的 一 项 功能 。 对 外 政策 是 最 不 服从 民主 控制 的 政策 领域 : 其 
中 依赖 的 信息 不 能 根据 人 们 自身 的 经 验 来 加 以 检验 ， 因 此 他 们 
的 意见 也 尤其 会 受到 换 纵 。 针 对 潜在 敌人 的 军事 安全 必然 与 针 
对 国内 公众 的 保密 制度 有 着 相似 的 缘由 ， 保 密 网 络 扩张 到 军火 
工业 ,它们 的 利益 与 官 休 制 的 利益 紧 紧 纠缠 在 一 起 。 当 然 ， 官 
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官僚 制 


依 制 自我 封闭 的 程度 部 分 地 取决 于 外 部 威胁 的 程度 ， 以 及 内 部 
反应 的 大 小 。 但 是 ， 这 也 是 国家 自身 政治 姿态 和 防护 方式 的 问 
题 。 摆 出 强权 角色 的 姿态 ， 或 者 借口 保护 的 姿态 ， 最 容易 导向 
与 国内 容 依 制 相关 的 军事 方面 的 扩张 ， 以 及 进而 影响 国家 机 吕 
在 其 他 领域 的 灾 态 ， 对 核武 器 系统 的 依赖 会 导致 最 强烈 而 又 名 
目 繁 多 的 保密 。 在 另 一 个 极端 上 ， 一 种 中 立 的 姿态 ， 以 常规 防 
卫 和 公民 兵役 实施 的 保护 ， 会 导向 受到 限制 的 保密 ， 并 对 作为 
整体 的 国家 机 器 施加 持续 的 影响 。 

所 有 这 三 个 过 程 一 一 对 社会 服从 和 冲突 的 控制 ， 中 央 过 分 
扩张 的 态势 ， 以 及 保护 国家 安全 一 一 都 出 于 控制 全 体 人 民 ， 或 
其 中 重要 部 分 的 需要 : 使 用 目前 应 用 的 所 有 尖端 的 技术 ， 视 人 
民 为 管理 的 对 象 ， 而 不 是 社会 和 政治 活动 中 拥有 自主 权 的 主 
体 。 正 是 出 于 这 种 目的 保密 才 成 为 必需 ， 现 代行 政 管理 所 必须 
的 信息 和 组 织 能 力 则 不 得 不 转变 为 一 种 控制 和 监督 的 工具 ， 并 
受到 官僚 制 自我 封闭 和 独立 的 过 程 的 保护 。 但 是 ， 自 我 封闭 对 
FRE SRM RS ARES A RM OM, CHE 
某 种 程度 上 也 对 政策 制订 者 采用 了 这 种 保护 措施 。 在 这 种 保护 
之 下 ， 官 僚 制 自身 的 利益 开始 成 为 政策 制定 当中 的 一 个 特殊 领 
城 ， 行 政 管理 的 可 行 性 以 及 技术 合理 性 这 些 价值 转变 为 目的 本 
身 ， 而 不 论 是 否 打 着 行政 效率 和 秩序 的 旗号 ， 还 是 集中 计划 
(centralized planning) ， 以 及 出 于 国家 安全 的 需要 来 实现 这 些 转 
变 的 。 换 句 话说 ,第 一 章 末 尾 思考 的 官僚 制 《bureaucratic theo- 
y) 的 理论 现在 可 看 成 是 官僚 制 自我 封闭 的 特定 产物 。 这 种 自 
我 封闭 制造 了 一 种 幻觉 ， 即 官僚 制 是 一 种 完全 自治 和 自我 决定 
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的 代理 机 构 ， 而 并 非 由 于 使 之 独立 性 成 为 必须 的 社会 功能 和 过 
程 所 来 决定 。 

马克 思 倾 向 于 认为 ， 过 度 集 中 的 过 程 与 国家 安全 管理 最 终 
源 于 阶级 冲突 ， 对 此 我 将 论证 ， 这 三 种 因素 构成 了 官僚 制 目 我 
封闭 和 自主 化 的 三 个 来 源 。 这 种 影响 达到 的 程度 取决 于 这 些 过 
程 的 强度 ， 以 及 它们 相互 交警 或 者 相互 强化 的 程度 ， 当 然 政治 
传统 与 文化 的 诸 种 考虑 也 在 其 中 。 在 一 个 其 生产 体系 要 求 集中 
化 的 劳动 樟 取 ， 而 这 种 榨取 又 遭 到 持续 反抗 的 社会 当中 ， 仅 对 
这 种 过 程 的 管理 就 足以 促使 官僚 制 在 国家 和 经 济 事务 中 脱离 公 
众 的 控制 。 这 就 是 现代 社会 中 独裁 的 一 个 典型 根源 。 与 此 对 
RA, Æ 20 世纪 20 ERA 30 年代 前 苏联 的 案例 当中 ， 我 们 发 
现 了 所 有 三 个 过 程 的 结合 ， 虽 然 它 们 遵循 着 一 个 不 同 的 暂时 性 
动态 : 为 对 抗 国 外 和 国内 挑战 而 维护 国家 安全 利益 ; 为 指令 经 
济 服 务 的 中 央 过 度 扩 张 ; 为 了 工业 的 快速 增长 而 强制 性 榨取 农 
民 和 无 产 阶级 的 剩余 产品 。 所 有 这 些 都 发 生 在 一 个 从 未 经 历 过 
自由 主义 式 的 ， 更 不 用 说 是 民主 式 演变 的 国家 传统 之 内 。 因 
此 ， 官 父 制 发 展 成 为 一 个 自我 封闭 的 、 自 主 的 权力 ， 是 由 多 种 
因素 决定 的 。 

A 1945 年 以 来 ， 在 西方 的 自由 民主 政体 中 ， 这 些 过 程 通 
常 不 是 很 强烈 ， 并 且 它 们 发 生 在 一 个 已 经 相当 民主 的 政治 秩序 
当中 ， 尽 管 国家 不 同 ， 民 主 的 程度 也 不 尽 相 同 。 然 而 社会 控制 
的 必要 人 性， 不 管 是 出 自 未 解决 的 社会 冲突 ， 还 是 中 央 的 过 渡 扩 
张 ， 抑 或 是 维护 国家 的 安全 利益 ， 都 产生 了 要 求 保密 性 的 持续 
压力 ,尽管 这 些 发 生 在 一 个 相对 开放 的 民主 文化 当中 。 因 此 ， 
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我 们 发 现 国家 官僚 制 中 存在 着 各 种 矛盾 因素 的 结合 ， 把 承担 公 
共 责 任 这 一 行政 管理 的 特征 同 官 依 制 自我 封闭 和 自主 的 倾向 联 
结 在 一 起 。 这 种 矛盾 在 某 些 机 构 中 自然 好比 在 另 一 些 机 构 中 更 
加 强烈 ， 通 过 文职 人 员 的 责任 冲突 可 以 体验 到 这 种 矛盾 ， 即 ， 
是 对 上 级 负责 还 是 服从 民主 的 解释 责任 这 一 规范 . “官方 保密 ” 
与 “ 非 官方 泄密 ”的 结合 是 最 具 天 盾 性 的 : 官方 批准 的 、 欲 对 
国会 和 公众 保密 的 东西 ， 立 即 被 某 些 低级 文职 人 员 好 心地 泄漏 
了 出 去 。 因 此 ， 文 职 人 员 们 困扰 于 两 种 相互 冲突 的 要 求 之 间 ， 
一 方面 是 关于 民主 的 解释 责任 的 各 种 规范 ， 另 一 方面 是 出 于 有 
效 政治 管理 而 需要 的 保密 功能 。 

在 英国 ， 这 些 矛 盾 采 取 了 一 种 尤为 强烈 的 形式 ， 这 解释 了 
为 什么 信息 自由 的 要 求 以 及 对 文职 人 员 更 高 程度 的 政治 控制 要 
求 ， 构 成 了 英国 政治 议程 中 一 个 反复 出 现 的 特征 。 开 放 性 是 民 
主 政 治 的 基石 。 然 而 ， 不 首先 考虑 导致 保密 的 压力 ， 就 提出 实 
现 开放 性 的 种 种 建议 ， 这 种 做 法 很 可 能 被 证 明 是 行 不 通 的 。 否 
则 ， 这 些 建议 必定 会 重 中 反对 党 所 奉行 的 开放 政府 的 一 贯 路 
线 ， 一 县 他 们 上 台 重 新 发 现 了 要 求 保密 的 有 说 服 力 的 各 种 原 
由 ， 就 会 放弃 开放 政府 的 路 线 。 当 然 ， 关 于 这 一 点 还 存在 制度 
方面 的 原由 ， 因 为 在 像 英国 这 样 的 议会 体制 中 ， 始 终 存在 着 下 
议院 议员 的 多 数 ， 他 们 对 于 保守 现 政府 的 秘密 比 使 之 公 诸 于 众 
有 闭 更 强 列 的 兴趣 。 就 像 文职 人 员 本 身 一 样 ， 政 党 成 员 也 困扰 
于 是 对 政府 尽职 还 是 服从 有 效 的 解释 责任 之 间 的 冲突 。 这 一 冲 
突 的 根源 ， 在 于 存在 着 体制 上 的 特征 使 保密 成 为 国家 政策 不 可 
或 缺 的 一 部 分 ， 这 些 特 征 在 英国 尤为 奖 固 ， 因 为 英国 长 期 存在 
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着 阶级 、 种 族 、 和 宗教 之 间 的 未 决 冲突 ， 以 及 高 度 集权 的 政府 
体制 ， 一 向 借口 维护 强大 权力 和 核武 器 装备 ， 冷 战 的 终结 并 未 
消除 多 少 这 些 特征 。 有 关 政 治 管理 问题 的 议程 使 保密 性 成 为 贯 
穿 英国 行政 管理 的 一 种 普遍 习惯 。 

未 能 正确 地 诊断 这 些 问题 ， 导 致 了 英国 政治 一 种 持续 不 变 
地 刻板 模式 : 缺乏 主见 的 大 臣 成 为 全 能 型 行政 机 构 的 工具 。 当 
然 ， 也 有 官僚 制 权 力 和 它 的 政治 控制 的 问题 ; 我 的 全 部 论点 
是 ， 行 政 管 理 的 自我 封闭 过 程 不 仅 给 大 臣 们 制造 了 难题 ， 也 给 
` 国会 监 票 人 制造 了 难题 。 但 是 ， 简 单 地 提倡 发 挥 大 臣 们 的 男子 
汉 气 概 一 一 韦伯 魅力 型 权威 的 现代 翻版 一 一 无 论 是 否 得 到 政治 
顾问 的 支持 ， 都 对 解决 大 臣 们 的 秘密 勾结 以 及 使 这 种 现象 成 为 
必须 的 种 种 压力 毫 无 办 法 可 诗 。 建 议 开放 型 的 政府 ， 如 果 不 是 
摆 摆 样子 的 话 ， 就 只 有 作为 直接 处 理 这 些 压 力 的 议程 的 一 部 分 
才能 有 效 ， 与 此 同时 ， 政 府 对 事务 的 轻重 缓急 有 明确 的 认识 ， 
并 能 够 博得 大 众 的 支持 。 

就 此 为 止 ,我 对 民主 政体 与 官僚 制 权 力 所 得 出 的 结论 已 经 
昭然 若 揭 了 。 官 僚 制 的 行政 管理 本 质 上 并 非 是 反 民 主 的 。 只 有 
受到 保密 性 保护 的 时 候 , 它 的 组 织 化 能 力 才 变 得 反 民 主 。 这 种 
自主 性 ,尽管 是 真实 的 ,但 当 官僚 制 自我 封闭 的 原因 不 在 自身 ， 
而 在 其 被 要 求 完成 的 任务 ,并且 这 些 任务 是 更 广泛 的 社会 和 政 
治 议程 的 一 部 分 时 , 却 造成 了 官僚 制 是 自我 激励 的 假象 。 任 何 
分 析 都 必须 以 此 为 出 发 点 。 不 然 的 话 ,我 们 就 不 能 理解 为 什么 
官僚 制 能 够 一 直 成 功 地 抵制 使 他 们 更 加 开放 和 更 具 解 释 吹 任 的 
那些 尝试 。 由 此 我 们 就 会 认为 ,他 们 拥有 超过 其 实际 拥有 的 权 
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力 , 并 有 助 于 使 我 们 把 官僚 制 的 邪恶 和 战 无 不 胜 的 神话 永久 化 。 
2 论 


民主 理论 的 立场 以 及 人 它 对 一 种 可 实现 的 民主 秩序 的 假设 ， 
使 我 们 能 够 把 从 内 部 对 官僚 制 行政 管理 的 理解 ， 同 从 外 部 对 官 
焦 制 权力 的 批判 分 析 结 合 起 来 ， 并 将 自由 主义 对 政治 权威 过 分 
扩张 的 批评 ， 同 马克 思 主 义 对 官僚 制作 为 一 种 社会 服从 与 控制 
工具 的 批判 融合 起 来 。 在 这 个 过 程 中 ， 这 个 立场 为 本 书 一 开始 
所 提出 的 问题 提供 了 解决 办 法 。 至 于 定义 问题 ， 它 证 实 了 官 信 
制 的 概念 只 是 详细 阐明 了 照章 办 事 的 专业 行政 管理 的 一 般 特 
TE; 并 进一步 证 实 了 官僚 人 制 的 研究 包含 着 对 这 种 普遍 形式 以 及 
各 类 特殊 变 体 的 研究 ， 在 这 类 研究 中 ， 在 民主 秩序 内 部 运作 的 
官僚 制 上 共有 特殊 的 意义 。 关 于 行政 效率 的 问题 ， 它 确认 了 官 父 
制 发 挥 如 下 这 些 必 不 可 少 的 作用 时 所 必须 具备 的 条 件 ， 即 确保 
政策 的 可 行 性 和 有 效 的 实施 ， 不 让 有 关 可 行 性 或 者 效率 的 考 虐 
中 有 断 关 于 目的 的 辩论 或 者 破坏 相互 对 上 峙 的 社会 要 求 之 间 的 胺 
协 。 就 官僚 制 权 力 而 言 ， 它 阐明 了 官僚 制 固有 的 信息 和 组 织 能 
力 通过 保密 和 自我 封闭 ， 变 成 为 一 种 反 民 主力 量 的 过 程 ， 以 及 
促使 官僚 制 沿 着 这 一 方向 发 展 的 特定 压力 。 总 之 ， 这 一 立场 为 
我 们 提供 了 对 这 一 主题 的 最 完整 ， 以 及 我 认为 最 明确 的 分 析 。 

还 有 最 后 一 个 问题 。 本 书 中 一 再 出 现 的 一 个 主题 是 官 依 制 
的 特定 观念 与 独特 的 社会 立场 和 实际 利益 结合 的 方式 ， 这 种 特 
定 的 结合 方式 也 使 得 这 些 观 念 具有 他 们 自身 的 洞 见 和 局 限 性 。 


116 





. cite . 了 i on Em ES ` - 
J BSE A TY EEEE T ed A 
上 peer ts E te a East 2 l v E ipti ae 


第 三 章 “” 官 优 制 与 民主 理论 


第 一 章 的 观点 大 部 分 涉及 官僚 制 自身 ， 这 些 观 点 使 各 学 科 在 管 
理 与 行政 管理 中 的 新 人 职位 教育 中 紧密 相连 。 由 此 ， 这 些 学 科 
也 都 带 有 各 自 观念 的 局 限 性 ， 不 论 是 他 们 倾向 于 完全 从 内 部 理 
解 官 僚 制 ， 把 它 看 成 是 自我 驱动 的 实体 ， 还 是 从 社会 科学 狭隘 
的 学 科 观 念 的 角度 理解 官僚 制 ， 在 社会 劳动 分 工 的 领域 内 来 反 
映 行 政 管理 的 特定 功能 。 第 二 章 的 视野 更 为 宽阔 ， 包 括 对 整体 
的 社会 和 历史 过 程 的 理解 ， 这 对 于 主要 社会 阶级 即 资 产 阶级 和 
无 产 阶级 各 自 的 政治 方案 来 说 是 非常 必须 的 。 从 这 些 阶级 立场 
出 发 ， 也 导致 了 他 们 各 自 的 局 限 ， 无 论 是 在 对 官僚 制 自身 的 分 
析 当 中 ， 还 是 在 将 社会 科学 等 同 于 一 个 特定 阶级 的 世界 观 的 观 
念 当 中 ， 都 是 如 此 。 民 主 理论 归属 于 哪 种 社会 立场 和 实际 利益 
WE? 抑或 ， 民 主 理论 提供 一 个 明确 而 复杂 的 对 官僚 制 的 分 析 ， 
这 种 主张 包含 了 令 人 难以 置信 的 假定 ， 不 归属 于 任何 一 种 社会 
立场 。 

这 个 问题 触及 了 社会 理论 当中 一 个 最 根本 的 主题 。 从 社会 
科学 发 展 的 早期 ， 人 们 就 认为 ， 观 察 社会 的 方式 依赖 于 观察 者 
的 社会 立场 ;并且 试 图 通过 方法 论 的 手段 来 摆脱 知识 的 社会 决 
定性 一 一 例如 ， 以 科学 分 解 的 态度 来 详细 阐明 一 种 严格 的 探究 
程序 一 一 并 不 能 克服 最 初 假设 、 或 者 意义 标准 的 问题 ， 这 些 东 
西 都 只 能 得 自 于 社会 。 自 从 这 些 问 题 被 首次 提出 ， 就 大 致 有 两 
种 回应 。 一 种 曾经 主张 ， 一 个 特定 的 社会 立场 提供 了 一 个 接近 
真理 的 特殊 途径 ， 因 为 这 种 立场 的 态度 和 利益 代表 了 社会 整体 
的 普遍 利益 ， 因 此 ， 它 的 智 识 (imellectual) 代言 人 能 够 形成 
一 种 普遍 有 效 的 知识 。 在 不 同 的 时 代 ， 由 于 不 同 的 原因 ， 人 们 
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推举 了 各 种 各 样 的 人 来 填充 这 些 特 定 立 场 ， 他 们 包括 资产 阶 
级 、 无 产 阶级 和 官僚 制 本 身 。 由 于 每 一 种 主张 都 被 依次 揭露 为 
尽管 进步 却 只 代表 局 部 集团 利益 的 特定 辩护 ， 所 以 第 二 种 回应 
逐渐 变 得 流行 。 这 包含 着 这 种 或 者 那 种 相对 主义 : 要 么 承认 各 
种 最 初 假 定 都 具有 社会 依赖 性 ， 取 舍 之 间 不 存在 一 致 首肯 的 学 
术 标 准 ， 所 以 这 是 一 个 政治 抉择 问题 ， 要 么 把 相互 对 峙 的 社会 
理论 仅仅 看 作 是 一 套 分 析 工 具 ， 它 能 够 对 某 些 现象 ( 比 之 其 他 
现象 ) 提供 更 好 的 解释 。 尽 管 后 一 种 主张 也 许 看 起 来 避免 了 社 
会 决定 的 难题 ， 然 而 这 样 做 ， 却 是 以 放弃 自己 所 有 连贯 的 研究 
日 程 ， 不 加 批判 的 分 析 他 人 制定 的 研究 日 程 为 代价 的 。 

这 本 书 的 潜在 假设 是 ， 我 们 应 该 放弃 寻找 一 种 对 综合 的 和 
连贯 的 社会 过 程 的 理解 一 一 在 过 去 我 们 称 之 为 寻求 真理 一 一 这 
种 寻求 超越 了 特定 学 科 的 特殊 主义 (particularism), KES 
集团 之 间 相 互 对 峙 的 世界 观 ， 以 及 “多 重 观点 ”的 折 中 主义 。 
如 果 我 们 询问 ， 这 样 一 种 综合 性 的 认识 与 谁 的 视野 和 实际 要 求 
相 哆 合 ， 那 么 这 个 答案 只 能 是 : 民主 政体 的 公民 。 在 这 里 ， 民 
主 政体 的 公民 并 不 是 指 那些 碰巧 生活 在 我 们 称 之 为 民主 政体 中 
的 人 。 而 是 指 任 何 一 个 认同 平等 这 一 民主 权利 ， 以 及 通过 公开 
讨论 和 协商 来 作为 解决 差异 的 人 ， 以 及 接受 这 些 认同 的 实施 所 
要 求 的 实 不 的 人 。 这 种 立场 对 所 有 人 是 放 开 的 ， 并 且 它 超越 了 
社会 与 个 人 身份 的 特殊 不 同 ， 而 不 是 消除 它们 ， 或 者 设想 这 些 
区 别 根 本 不 存在 ， 在 这 个 意义 上 ， 这 种 立场 是 真正 具有 普罗 性 
的 立场 。 作 为 一 种 社会 实 不 的 形式 ， 只 有 它 具 有 与 社会 科学 本 
身 相 同 的 那些 要 求 : 要 求 社会 制度 和 活动 的 开放 性 ， 而 不 是 通 
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过 隐瞒 或 者 焉 曲 真相 使 之 神秘 化 ; 必须 理解 那些 不 同 于 我 们 的 
人 的 观点 和 利益 ， 把 他 们 看 作 是 主体 而 不 是 可 体 ; 最 后 ， 有 必 
要 从 整体 上 来 理解 社会 过 程 ， 将 其 看 作 是 建立 和 维持 自身 事件 
的 一 个 条 件 。 这 些 要 求 并 不 需要 把 所 有 立场 或 者 利益 当 作 具 有 
同等 价值 来 接受 。 民 主 政体 的 公民 立场 是 一 种 批判 的 立场 ， 万 
其 是 对 于 那些 故意 隐瞒 或 者 焉 曲 真 相 并 通过 压制 他 人 权利 来 行 
驶 自身 权利 的 人 来 说 ， 更 是 如 此 。 这 种 立场 也 具有 修正 的 性 
质 ， 因 为 它 守 求 扩大 民主 权利 的 拥有 和 行使 。 

当然 ， 在 缺乏 适当 的 调查 方法 的 情况 下 ， 这 种 立场 本 身 并 
不 能 保证 获得 有 效 的 社会 知识 。 但 是 ， 这 种 立场 是 最 有 助 于 获 
得 社会 知识 的 ， 因 此 对 于 社会 科学 的 实践 来 说 具有 特殊 意义 。 
同 理 ， 对 于 民主 政体 的 公民 身份 而 言 ， 社 会 科学 提供 的 对 于 社 
会 过 程 的 一 般 性 理解 具有 尤其 重要 的 意义 。 这 些 普遍 认识 并 非 
某 种 崇高 的 峰 典 ， 只 有 特定 的 少数 人 才能 够 到 达 ， 这 些 人 注定 
要 成 为 政治 秩序 中 的 哲学 王 ; 也 并 非 一 系列 低 矮 的 山头 ,成 为 
窒 休 制 或 者 非 官 僚 制 精英 拥有 的 禁地 。 这 是 一 片 广阔 的 高 原 ， 
它 的 攀登 路 径 应 该 在 原则 上 向 所 有 寻求 实践 民主 的 公民 身份 的 
人 开放 。 

官僚 制 是 现代 世界 最 普遍 的 制度 之 一 。 人 们 对 其 存在 的 娄 
悉 掩 盖 了 它 的 复杂 性 。 作 为 民主 社会 的 公民 ， 如 果 我 们 要 扩展 
民主 实 贱 自身 的 领域 ， 就 需要 既 理 解 这 种 能 力 的 价值 ， 又 理解 
这 种 能 力 的 局 限 ， 以 及 为 什么 这 些 能 力 转 变 为 一 种 独立 的 权 
力 。 这 些 立场 是 否 会 真正 产生 那 种 我 所 大 胆 主张 的 对 官僚 制 的 
明确 分 析 ， 有 待 于 读者 作出 判断 。 
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引言 


在 Albrow 的 着 作 中 广泛 讨论 了 定义 官僚 制 的 问题 ， 还 包 
括 Bendix, Crozier (ch. 7), Jacques (ch. 3), Kamenka 和 Krygier 
(eds) (ch. 1), Lane (ed.) (ch. 1). 


第 一 章 


从 组 织 社会 学 的 立场 来 研究 官僚 》 制 的 是 Blau 和 Meyer, 
Burns 和 Stalker, Clegg 和 Dunkerley, Gross 和 Etzioni, Merton 
(ed), Mouzelis, Perrow 和 Woodward。 使 用 公共 选择 方法 来 解释 
官 依 制 的 著作 有 Breton 和 Wintrobe, Coase, Downs, Jackson, 
Marris, von Mise (1944), Niskanen (1971, 1973), Rowley (ed. ) ， 
LA Williamson. E Moe (1984) 和 Orzechowski 的 著作 中 对 公共 
选择 方法 做 了 十 分 有 用 的 总 结 ， 相 关 的 批评 见 Dunleavy, Lewin 
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FN Self (1993)。 从 比较 的 观点 研究 官僚 制 抑 Dunsire (1973), 
Nadel, 和 Rourke, Page, Peters (1995), Piekalkiewics and Hamil- 
ton, Riggs, Self (1972) and Subramaniam。 公 共管 理 与 私人 管理 
之 间 的 区 别 见 Allison, Moe, LAR Wade。 对 政府 增长 的 更 为 复 
杂 的 说 明 见 Rose。 对 官僚 制 的 竞争 理论 的 讨论 见 Jenkins 和 
Grey， 以 及 Peters (1995) ， 在 Caldwell 和 Freedman 的 著作 中 对 
Allison 和 Halperin 的 “官僚 制 政治 ”观念 做 出 了 批评 。Page， 
Peters (1987) ®@ L. B. Hill 的 一 些 章节 中 回顾 评论 了 关于 政 
治 家 一 官 父 关系 的 各 种 模型 。 


第 二 章 


在 更 为 宽泛 的 政治 学 和 政治 社会 学 的 背景 下 来 看 待 韦伯 的 
官 依 制 理论 见 Beetham (1985, 1989), Bendix 以 及 Roth, Glass- 
man 和 Murvar (eds, Lassman) 和 Speirs， 以 及 Mommsen (1974, 
1989)。 韦 伯 的 合理 化 理论 的 相关 讨论 见 Brubaker，Roth 和 
Schjucher， 以 及 Schlucher (1981)。 韦 但 与 米 软 尔 (Michels) 之 间 
的 比较 见 Goulder, Mommsen (1981) 和 Scaff。 把 韦伯 理论 与 马 
殉 思 或 者 马克 思 主 义 的 一 些 方面 进行 比较 见 Cohen, Kamenka 和 
Krygier, Loewith 和 Wright。 对 国家 计划 展开 比 韦 伯 更 加 彻底 而 
全 面 批评 的 见 Hayek (ed.) (1935, 1944) 和 von Mise (1936), 
关于 马克 思 的 见 Draper (1977), Perez - Diaz， 以 及 Schlucher 
《1987)。 马 克 思 主义 对 官僚 制 的 解释 见 Baptista, Deutscher 
(1972), Hegdus, Lefort 和 Mandel (1973, 1972). Xf Trotsky 理论 
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的 讨论 KL Deutscher (1963) 和 Knei - Paz。 随 后 对 作为 统治 阶 
级 的 苏联 官僚 制 的 讨论 见 Burnham, Djilas 和 Rizzi， 更 近期 的 讨 
论 见 Arato, Bahro, Feher, Mallet, Mandel (1979), Sawer 和 
Sweezy。 论述 马克 思 主 义 关 于 民主 秩序 的 理论 见 Draper 
(1970), Levin, Lukes, Ollman, Pieson (1986), Pollan 和 Rattansi。 
从 苏联 经 验 的 角度 讨论 市 场 社会 主义 见 Bardhan 和 Roemer 
(eds), Brus, Nove, Nuti 和 Pierson (1995)。 在 Blackburn (ed.) 
和 Callinicos 的 著作 中 可 以 看 到 自 1989 年 以 来 对 马克 思 主 义 的 
评价 。 


第 三 章 


关于 民主 与 市 场 对 立 的 讨论 见 Beetham (1993), Elster 和 
Lindblom。 对 民主 理论 更 一 般 性 的 讨论 见 Arblaster, Beetham 
(1993), Dahl (1989), Duncan (ed.), Finley 和 Held. Ff 
制 与 民主 见 Abrahamsson, Etaioni — Halevy, Gruber, Pollitt 和 
Thompson (1983), ， 对 民主 秩序 中 行政 人 员 应 负责 任性 的 讨论 见 
Chapman (ed), Cooper 和 Thompson (1980)。 行 政 管理 民主 化 的 
各 种 途径 见 Albo, Langille 和 Panitch (eds), Fug, M. J. Hill, 
Ranson 和 Stewart, LI & Stivers。 政 策 实施 的 复杂 性 见 Dunsire 
(1978) 以 及 Pressman 和 Wildavsky; 关于 压力 集团 和 官僚 人 制 见 
Page 和 Peters (1977) 。 对 官 依 制 保密 性 的 根源 的 分 析 见 Harden 
和 Lewis, Michael, Nelkin, Ponting, Robertson 和 Rule; Kaufman 和 
Milward LA Rainey 提醒 不 要 夸大 官僚 制 的 失败 。 对 有 关 代 议 
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系统 民主 化 的 讨论 见 Barber 和 Fishkin, 把 民主 扩展 到 经 济 领 域 
见 Archer, Dahl (1985)， 和 Pateman。 关 于 社会 科学 与 社会 利 
痊 之 间 的 联系 见 Habermas. 
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